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Resumen

En un esquema descentralizado los gobiernos regionales son agentes de sus
ciudadanos/contribuyentes de su jurisdiccion quienes votan por una cesta de bienes
publicos que éste debe de proveer. Para cumplir con este mandato, los gobiernos
regionales necesitan de mecanismos fiscales que le permitan el maximo grado de
discrecionalidad en la adopcion de sus decisiones presupuestarias. Sin embargo, ésta se ve
condicionada cuando las decisiones de gasto regional son tomadas en el nivel nacional.

Este trabajo busca determinar cuales son los niveles y como ha evolucionado la
discrecionalidad presupuestaria de los gobiernos regionales, tomando como caso al
Gobierno Regional de Arequipa, desde su implementacion. Se ensaya un modelo de
andlisis basado en la clasificacion de las operaciones presupuestarias de ingreso y gasto
regional. Los resultados muestran bajos niveles de discrecionalidad pero que han ganado
un peso relativo en los ultimos afios.

Palabras clave: gasto publico subnacional, discrecionalidad; margen de maniobra
presupuestario.

Clasificacion JEL: H11, H72, H77.



l. Introduccidn

El Per( ha iniciado una reforma descentralizadora en los ultimos afios que se caracteriza
por cierto rezago respecto al resto de paises latinoamericanos. EI cambio més notable que
se ha logrado ha sido la implementacién de un nivel intermedio de gobierno® sobre la base
de los anteriores Consejos Transitorios de Administracion Regional (CTAR)% Estos
gobiernos regionales, como actores gubernamentales poseen una plena autonomia
politica, pues sus presidentes regionales y sus concejos regionales son elegidos mediante
votacion directa por los ciudadanos de sus regiones. Asimismo, la Constitucion Politica
les reconoce alguna autonomia econdmica y administrativa en los asuntos de su

competencia.

Este reforma, como en todo proceso de descentralizacion, ha implicado necesariamente el
cambio de marcos normativos e institucionales que rigen la estructura del Estado y el
disefio de nuevas relaciones intergubernamentales, especialmente en lo relacionado a las
cuestiones fiscales como la transferencia de responsabilidades de gasto y de fuentes de
financiamiento para los gobiernos subnacionales; es decir, implicitamente se ha iniciado

un proceso de descentralizacion de las finanzas publicas.

De acuerdo al plan de descentralizacion, la implementacion de la descentralizacion de las
finanzas publicas seria de forma gradual, en dos etapas; primeramente, el gasto
descentralizado estara sostenido en las transferencias de recursos del nivel nacional y, una
segunda etapa contempla la asignacion a los gobiernos regionales de una proporcién de
algunos impuestos nacionales como recursos propios’. Esta segunda etapa, de
descentralizacién via ingresos, no ha logrado ponerse en marcha, porque un requisito
previo era la conformacion de las regiones sobre la base de la integracion de uno o mas
departamentos; luego del referéndum del 2004, ningin departamento logré integrarse
(PRODES, 2006). De esta manera, en la actualidad, la descentralizacion de las finanzas
publicas esta basandose, principalmente, en una descentralizacién via el gasto, mediante

el avance de la transferencia de responsabilidades y funciones.

! Tradicionalmente el Pert ha sido un pais centralizado con dos niveles de gobierno: el nacional y las
municipalidades.
2 Agencias desconcentradas del Gobierno Nacional (Ministerio de la Presidencia).

® Ley de Descentralizacion Fiscal, Decreto Legislativo N° 955, publicado el 5 de febrero de 2004.



Los balances de la descentralizacion via el gasto muestran avances significativos del
proceso basandose principalmente en la participacion de los gobiernos subnacionales en
el presupuesto nacional. En efecto, lo sucedido en el Per( muestra que en los ultimos
afios, el nivel regional ha crecido sostenidamente en su participacion en el presupuesto.
Asi, si en 2002 gastaban 4.599 millones, esta cifra alcanzé para el presupuesto proyectado
de 2008 a los 11.566 millones (MEF, 2007). Visto desde la perspectiva de la participacion
en el gasto publico, en ese mismo periodo el nivel regional ha ganado un peso relativo en
dicha estructura, pasando del 12% al 16,3% del total*.

No obstante, estas cifras no muestran el real avance de la descentralizacion del gasto
porque no incorporan informacion sobre la naturaleza del gasto imputado a los gobiernos
regionales; es decir, no se conoce con certeza la vinculacion que tienen los gobiernos
regionales, haciendo uso de su autonomia politica (reconocida en la LOGR), en la
determinacion final del uso, destino y prioridades de su presupuesto, que en este trabajo

Ilamaremos discrecionalidad del gasto publico regional.
En esta perspectiva, esta investigacion busca despejar las siguientes interrogantes:

¢El incremento de la participacion de los gobiernos regionales en el presupuesto publico
ha ido acompafiado de un incremento en la discrecionalidad en el uso de dichos fondos?
¢Como ha variado este margen de maniobra presupuestal antes (en el caso de los
CTAR’s) y después de implementado el proceso de descentralizacion (gobiernos

regionales)?

El objetivo central de esta investigacion busca determinar los niveles de discrecionalidad
en el uso de su presupuesto que han alcanzado los gobiernos regionales, luego de
implementado el proceso de descentralizacion y, comparando con los afios anteriores a
ésta. Para este efecto, se tomara el caso del Gobierno Regional de Arequipa como pliego

presupuestario de manera agregada.

Aunque esta es una investigacion descriptiva, su hipotesis de trabajo busca demostrar que
el incremento de la participacion del nivel regional en el presupuesto nacional no

necesariamente ha significado un automatico incremento paralelo de sus niveles de

* No obstante, a partir de 2005, no ha habido mucha variacion, este afio alcanzé el 16% y para el
presupuesto del 2006 logré una participaran del 17% de total del gasto publico (MEF, 2005).



discrecionalidad presupuestaria, en tal sentido, los avances de la descentralizacion del
gasto no difieren mucho de los niveles observados antes del inicio del proceso de

descentralizacion en el afio 2003.

Medir el margen de maniobra presupuestal de los gobiernos regionales permitira contar
una herramienta que haga posible cuantificar qué se puede esperar realmente del actual
proceso presupuestario en cuanto a la descentralizacion del gasto y hasta que punto las
decisiones fiscales de gasto regional estdn relacionadas con la autonomia regional
alcanzada con la descentralizacion politica; es decir si existe en el nivel regional la
suficiente libertad para implementar una politica presupuestaria acorde con su programa
votado por los ciudadanos de su jurisdiccion. Esto permitira fortalecer la gobernabilidad y
la democracia regional; en el primer caso, es insumo basico a la hora de formular futuros
programas y planes de gobierno regional; en el caso de la participacion ciudadana, se
tendra mejor conocimiento e informacion para proponer proyectos de inversion publica en
los procesos de presupuestacion participativa en funcién de este margen de maniobra.

Asimismo, los resultados podrian aplicarse para analizar otros gobiernos regionales.

El documento estara organizado de la siguiente manera: en el capitulo segundo se revisara
la teoria de la descentralizacién fiscal junto a los niveles de discrecionalidad necesarios
para llevar adelante dicha reforma. EIl tercer capitulo constituye la parte central de la
investigacion y presenta los hallazgos sobre la base de un caso de analisis. El ultimo

capitulo finaliza con las conclusiones y recomendaciones de politica.



I1. Descentralizacion fiscal y discrecionalidad presupuestaria.

2.1 Ladescentralizacion fiscal: aspectos tedricos y conceptuales

El concepto de descentralizacion fiscal, como parte del cuerpo tedrico de la economia
publica, busca determinar qué nivel de gobierno debe realizar qué funcion y cémo estas
actividades deben ser financiadas®. Oates (1972) y Musgrave (1991) plantean que las
funciones de estabilizacion y distribucion no son descentralizables, es decir, se asignan al
nivel nacional. Los gobiernos subnacionales no pueden realizar politicas de estabilizacion
porque no tienen acceso a una politica monetaria independiente y sus economias son
demasiado abiertas para adoptar medidas anticiclicas eficaces. Asimismo, cualquier
intento subnacional de abordar las disparidades de ingreso al interior de sus territorios
probablemente impulsaria a los grupos poblacionales de ingreso alto a trasladarse a
regiones que tienen bajas cargas impositivas y a los grupos poblacionales de ingreso bajo

a trasladarse a las regiones con atractivos programas de redistribucion e inversion social.

Por otro lado, a pesar que la asignacion de bienes y servicios es realizada por el mercado,
existen algunos que por sus caracteristicas de no rivalidad y no exclusién en el consumo®
(bienes publicos) sélo pueden ser provistos por el gobierno (sector publico). No obstante,
para una asignacion mas eficiente es necesaria la participacion de otros niveles ademas
del nivel nacional ya que dichos bienes estd en funcion de las caracteristicas y de la
cobertura de los mismos; como veremos a continuacion. El teorema de la
descentralizacion de Oates (1972) plantea que la asignacion de bienes publicos de
cobertura nacional (como la defensa nacional, justicia, relaciones exteriores, etc.) son
asignados mas eficientemente por el gobierno nacional dada sus ventajas de gestion y las
economias de escala necesarias para su produccion y provision. No obstante, existen
algunos bienes publicos que por sus caracteristicas son asignados de forma mas eficiente
si se hace de forma descentralizada, dado que sus beneficios son limitados a un

determinado territorio local o regional y en su provision los gobiernos subnacionales

® El sector publico participa en la economia a través de tres funciones: la estabilizacion macroeconémica, la
distribucion del ingreso y la provision de bienes publicos (Musgrave y Musgrave, 1991); buscando siempre

la eficiencia, el gobierno se divide tradicionalmente en niveles; uno nacional, un intermedio y otro local.

® Se puede revisar con mayor amplitud sobre los bienes publicos en Musgrave y Musgrave (1996), Olson
(1992); Samuelson (1954).



(locales y/o regionales) poseen mayor informacion sobre las preferencias de sus
ciudadanos. Asi, en la medida que hayan variaciones en las demandas locales (regionales)
por este tipo de bienes, se supone que los gobiernos subnacionales, al tener mas cercania a
los habitantes manejan mayor informacion y se ajustan mejor a las preferencias de sus
localidades y logran resultados més eficientes en la asignacion de bienes publicos’
(Yafez, 1991). Estas ganancias de eficiencia también estan vinculadas al principio de
subsidiariedad® que dice: ‘siempre que sea factible, los bienes plblicos deberfan ser
provistos, por el nivel de gobierno mas bajo posible, la regla; de lo contrario,

subsidiariamente, por el nivel inmediatamente superior, la excepcion (Macon, 2002).

La teoria también muestra que, en este nivel, los costos para financiar dichos bienes
publicos son asimilados con mas facilidad por los contribuyentes de la jurisdiccion que, al
verse confrontados con los costos de niveles alternativos de servicios, demostraran sus
preferencias votando por candidatos politicos rivales o trasladandose a otras
circunscripciones subnacionales votando con los pies (Tiebout, 1956). En este aspecto, la
politica publica regional y local puede aproximarse a la eficiencia del mercado en la
asignacion de los bienes publicos locales (regionales) fijando precios y confiando en el
proceso politico local (regional) y la movilidad de los ciudadanos para equilibrar el

mercado.

El financiamiento de los bienes puablicos regionales incluye tres mecanismos: la
asignacién de fuentes propias de ingresos, el uso de las transferencias fiscales
intergubernamentales y las posibilidades de uso del endeudamiento subnacional (Ebel,
2000). En el primer caso, esta la descentralizacion de las fuentes de ingresos tributarios.

La teoria identifica como potenciales tributos subnacionales a aquellos donde el gobierno

" El postulado Oates dice “para un bien ptblico local (el consumo del cual es definido sobre subconjuntos
geogréaficos de la poblacion total y para el cual los costos de proveer cada nivel de producto del bien en
cada jurisdiccion son los mismos para el gobierno central o para el gobierno local respectivo) serad siempre
mas eficiente (0 al menos tan eficiente) para el gobierno local proveer los niveles de producto eficientes de
Pareto a sus respectivas jurisdicciones que para el gobierno central proveer cualquier nivel de producto

especificado y uniforme a través de todas las jurisdicciones’ (Yarfiez, 1991).

® De acuerdo a la Ley de Bases de la Descentralizacion, éste también es un principio rector de la

descentralizacion en el Pera.



subnacional fija la tasa, la base, recauda y se beneficia del mismo®. Ello estd més
vinculado a realidades donde existe una descentralizacion politica con plena autonomia y

potestad para fijar nuevos tributos.

Se debe tener en cuenta dos principios basicos a la hora de fijar la financiacion
subnacional: primero, las fuentes de ingresos propios deberian, por lo menos, en las
jurisdicciones ricas, ser capaces de financiar con su tributacion propia a la provision de
bienes publicos que son consumidos por los residentes de la jurisdiccién y, segundo, en la
medida de lo posible, los tributos subnacionales deberia ser recaudados solo de los
residentes de la jurisdiccion y preferiblemente vinculados a los bienes publicos que se les
provee. A su vez éstos deberian tener en cuenta tres cuestiones importantes: los tributos
subnacionales no deberian distorsionar la localizacion de los recursos, se debe asegurar un
esfuerzo fiscal subnacional y no se debe perder de vista la nivelacion de aquellas
jurisdicciones que no cubren sus necesidades de gasto con su propia recaudacién (Bird,
2000).

Es conocido que cuando los niveles subnacionales de gobierno tienen mayores fuentes
propias de tributacion para financiar sus gastos, el gasto del gobierno nacional tiende a ser
menor y se consigue méas eficiencia® (Bird, 2000). Asimismo, una autentica
descentralizacién fiscal implica que los gobiernos subnacionales se financien
exclusivamente de sus tributos propios y posean total autonomia en el manejo fiscal que
les compete, por ello una descentralizacion de las finanzas publicas, en la medida de lo
posible debe agotar, primero, un financiamiento via tributacion propia, antes de acudir a

las transferencias.

En efecto, en la practica, los gobiernos subnacionales, en los paises descentralizados, no
son completamente financiados por sus ingresos propios, dado que las disparidades
econdmicas entre jurisdicciones (desequilibrios horizontales) y las disparidades entre

niveles de gobierno (desequilibrios verticales) no hacen posible cubrir sus necesidades de

°® A menudo se cumplen s6lo dos de estas caracteristicas, por lo que es dificil determinar cual nivel de

gobierno es el titular del impuesto (Bird, 2000).

10 A pesar de ello, existe una marcada renuencia de parte de los gobiernos nacionales para ceder en la
asignacion de fuentes de ingresos a sus gobiernos locales y regionales porque implica una mayor autonomia

y la consiguiente pérdida de poder politico.



gasto de manera autonoma, por lo que tienen que recurrir al uso de las transferencias
fiscales intergubernamentales para nivelar la provision de bienes publicos (Ter-
Minassian, 1997). Ello es mas recurrente en los paises en desarrollo; el gobierno nacional
tiene que intervenir para nivelar el gasto subnacional trasladando recursos desde el nivel
nacional, que generalmente monopoliza gran parte de los impuestos, hacia los gobiernos
subnacionales. Del mismo modo, las transferencias buscan una nivelacion horizontal,
tomando recursos de las jurisdicciones ricas y trasladandolas hacia las jurisdicciones
pobres que tienen problemas para proveer un nivel adecuado de bienes publicos™. En
otras palabras, por lo general el arreglo fiscal de un pais descentralizado parte del
supuesto de que las jurisdicciones subnacionales deben de proporcionar bienes publicos
en un nivel promedio financiandolos ejerciendo un nivel promedio de recaudacién fiscal.
No obstante, es comun que existan jurisdicciones que no pueden proveer un nivel
promedio de dichos bienes publicos, por lo es necesario reducir estas desigualdades
fiscales'. Las transferencias fiscales intergubernamentales constituyen la herramienta
mas comun utilizada por el Gobierno Nacional para cerrar estas brechas fiscales entre los

ingresos y los gastos subnacionales (Raich, 1999).

Otro factor para usar las transferencias es la busqueda de una eficiencia asignativa, es
decir, para corregir externalidades interjurisdiccionales en la asignacion de recursos y

neutralizando la presencia de spillovers'®,

No obstante, la excesiva dependencia de las transferencias por parte de los niveles
subnacionales de gobierno produce, si éstas no se han disefiado adecuadamente, efectos
negativos en la conducta fiscal subnacional, desincentivando tanto la correspondencia

fiscal como el esfuerzo fiscal regional y/o local. El principio de correspondencia fiscal es

! Este esquema de transferencias funciona en el nivel subnacional chileno, donde los gobiernos locales
ricos transfieren a los gobiernos locales pobres, recursos para cubrir sus necesidades de gasto mediante el
Fondo Comun Municipal FCM, es decir, practicamente no existen transferencias desde el nivel nacional
(Ferrada, 1998).

12 Esto est4 asociado a las disparidades regionales en el ingreso; en tal sentido, el marco institucional de un
proceso de descentralizacion deberia asegurar un minimo, sino similar, acceso a los servicios publicos a

todos los habitantes, al margen de la region donde vivan (Ahmad y Garcia-Escribano, 2006).

3 Otro uso generalizado es para financiar los programas del gobierno nacional que son delegados a los

niveles subnacionales, esto en un esquema centralizado de gobierno.



un elemento clave para la descentralizacion de las finanzas pablicas porque vincula a los
gastos subnacionales con sus fuentes propias de ingresos; es decir, un uso prudente y
responsable del gasto local o regional aumenta conforme los gobiernos subnacionales
obtienen sus ingresos directamente de los ciudadanos a quienes sirven, y permite un
mayor control y rendicion de cuentas, pues el ciudadano-contribuyente tiene mayor

interés y posibilidades de vigilar el uso de los recursos en un gobierno subnacional.

De otro lado, las transferencias afectan el esfuerzo fiscal subnacional conduciendo a una
situacion denominada como la tragedia de comunes; donde los gobiernos subnacionales
relajan su recaudacion propia, que implica altos costos politicos, y recurren a las
transferencias como fuente de ingresos faciles. Es decir, no cubren el costo total de sus
necesidades de gasto, y tienen que ser financiados con recursos de otros niveles del
gobierno y/o con recursos de otras jurisdicciones, a traves de transferencias fiscales. En
términos generales, esto afecta al gobierno general, pues la presion tributaria general no

cubre los gastos gubernamentales generales.

Entonces, ¢por qué se usan las transferencias como mecanismo de financiamiento
subnacional, sin antes agotar las posibilidades de un financiamiento propio? La respuesta
puede estar asociada a que las transferencias intergubernamentales en la practica son
usadas simplemente por una razon politica: asegurar un control del gobierno nacional
sobre las actividades de los gobiernos subnacionales. Ello, evidentemente no contribuye
lograr mayores ganancias de eficiencia a través de una descentralizacion de las finanzas

publicas.

En resumen, una descentralizacion fiscal implica un desplazamiento de competencias y
potestades fiscales (ingresos y gastos) del nivel superior o nacional hacia los niveles de
gobierno subnacionales distribuidos en el territorio de un pais. Estas atribuciones
implican un manejo méas auténomo del gasto publico en su jurisdiccion y también de sus
ingresos. No obstante, detras de las diversas combinaciones fiscales de la
descentralizacion siempre estan los arreglos institucionales que la tradicional teoria de la
descentralizacién fiscal no ha podido explicar bien. Ello ha dado lugar a innovaciones
mediante el uso de nuevos instrumentos tedricos de la economia institucional que se

presenta en la siguiente seccion.



2.2 La segunda generacion de la teoria de la descentralizacion fiscal: la perspectiva
institucional.

Surge de la aplicacion de los modelos de la organizacion industrial a la economia
publica, especialmente con implicancias en el disefio de las instituciones fiscales. En esta
perspectiva, el modelo agente-principal y la economia de la informacion, son los
instrumentos analiticos més utilizados para explicar los problemas de la descentralizacion
fiscal (Oates, 2005).

El modelo agente-principal surge inicialmente como una herramienta para el analisis de la
relacion entre los accionistas y los administradores de las empresas. Los accionistas (el
principal) encargan la administracion y el objetivo de maximizar ganancias con los
recursos que posee la empresa a los administradores (el agente), quienes tienen la
obligacion de satisfacer eficientemente el encargo de los accionistas y por lo cual reciben
un pago. Esta es una relacion o transaccion que en un mercado con informacion perfecta
no tendria problemas, pero en la realidad muestra dos complicaciones. Por un lado, un
primer problema es la existencia de problemas de informacion incompleta o asimétrica.
Los agentes tienen mayor informacion del manejo organizacional que el principal no
puede controlar por los altos costos de monitorearlos y las tareas especializadas que estos
realizan. De otro lado, el agente, por lo general, tiene otras prioridades que no
compatibilizan con la organizacion y mucho menos con las que buscan los principales. En
tal sentido, muchas veces los agentes no representan adecuadamente los intereses de los

principales.

Trasladado este modelo a la economia publica y, a la descentralizacion fiscal en
particular, muestra que tales relaciones estan presentes en la dindmica fiscal
intergubernamental. Sin embargo, no estd claro, dados los diversos arreglos
institucionales fiscales, quien es el principal y quien es el agente. Ello es mas complicado
si se busca determinar el rol de los gobiernos subnacionales, éstos pueden ser agentes del
gobierno nacional, como tradicionalmente se ha planteado, quien actda como principal y

encarga ciertas funciones a los primeros (Aghon, 1993) o éstos pueden ser agentes de sus



propios votantes. Oates (2004), aclara que en el primer caso obedeceria a un esquema de

descentralizacion administrativa'*

En efecto, de acuerdo a la clasificacion de Rondinelli (1990), la descentralizacion
administrativa constituye un estadio inferior a la descentralizacion politica, en esta ultima
el mandato surge de los propios votantes de una determinada jurisdiccion. De tal manera
que si existe una eleccion directa de gobiernos subnacionales (autonomia politica), éstos
se constituyen en agentes de sus votantes, y por lo tanto obedecen a su mandato colectivo
(Tommasi y Weinschelbaum, 2003). Aqui es importante subrayar, la estrecha vinculacion
que existe entre la descentralizacion politica y la descentralizacién fiscal: ambas son las

caras de una misma moneda.

Figura N° 1
La descentralizacion de las finanzas puablicas: el Modelo Agente - Principal

Descentralizacion Administrativa Descentralizacion Politica v Fiscal
SRl el o _ Principal
- Gobierno | Ciudadanos
Nac]onal ] Votantes
Contribuyen entee

/ 5.
= -

Uno de los principios que fundamenta la descentralizacion fiscal es la correspondencia
fiscal, entendida ésta como la vinculacion de los gastos regionales con los ingresos
propios logrados para financiarlos; la principal virtud de este principio es que disminuye
las asimetrias de informacion con los votantes, fomenta la responsabilidad y la eficiencia
de los gobiernos subnacionales y contribuye a una mayor disciplina en el gasto publico.
En este sentido, la descentralizacién fiscal permite que los votantes (principal) sean mas
conscientes del coste de los bienes y servicios que reciben, lo cual permite conocer el

4 Este esquema se asemeja mas a los gobiernos regionales en Chile, donde los Intendentes son designados y

responden politicamente al gobierno nacional; es decir, no son elegidos por los ciudadanos.



nivel de servicios a establecer y lleva a una mas eficiente asignacion de los recursos

publicos en la jurisdiccién subnacional.

Del mismo modo, la correspondencia fiscal también permite que los votantes (principal)
vinculen los impuestos que pagan en su jurisdiccion con los servicios publicos que presta
un determinado gobierno subnacional (agente). Asi se fomenta la responsabilidad de éste
y se incentivan las mejoras de gestion y la mas eficiente prestacion de los servicios
publicos. Asimismo, los gobiernos subnacionales tendran mas cuidado en asignar
eficientemente el dinero cuando este procede de recursos que estan bajo su control que si
proviene de otras fuentes, como serian las transferencias del nivel nacional. Por tanto, la
descentralizacion fiscal permite conseguir disciplina en el gasto publico y evitar un

crecimiento constante del gasto publico.

Esto es importante, a la hora de determinar los avances que se estan logrando en un
proceso de descentralizacion del Estado y sus correspondientes resultados
presupuestarios. No se puede decir que hay avances, si un esquema institucional (y por
supuesto presupuestario) no esta disefiado para responder a los encargos del principal; en
este caso los votantes que residen en una determinada region y eligen a su gobierno

regional o local.

Aunque es complejo aplicar este modelo al analisis de una descentralizacion fiscal pura,
que incluye necesariamente una descentralizacion de los ingresos, en este trabajo se busca
vincular la descentralizacion del gasto con la descentralizacion politica; dicho de otro
modo, si el gasto regional, aunque sea financiado con transferencias, es un instrumento
que responde al mandato del principal (los ciudadanos de la jurisdiccién). Para responder
a sus principales, los gobiernos subnacionales necesitan tener cierto grado de

discrecionalidad en el uso de sus presupuestos.

2.3 La discrecionalidad presupuestaria y descentralizacion del gasto

Los gobiernos subnacionales poseen mayores ventajas de informacion (principio de
subsidiariedad) y mejores posibilidades de rendicion de cuentas (principio del beneficio)
en la provision de algunos bienes y servicios publicos, por lo que descentralizar estos
gastos hace ganar eficiencia (Wiesner, 1999). No obstante, si la decision de gasto se toma

en el nivel central pero se ejecuta a nivel subnacional, no tiene ninguna importancia



practica para la descentralizacion, pues se esta aun en el estadio de la desconcentracion o
descentralizacion administrativa. La descentralizacion del gasto se diferencia de una
desconcentracion en los niveles de discrecionalidad en la decision de gasto que poseen
los gobiernos subnacionales (Carranza y Tuesta, 2003).

Proud'homme (1995) en un trabajo critico sobre la descentralizacion propone un
‘coeficiente de discrecionalidad presupuestaria’ que expresa el grado en que el gasto
descentralizado estd libre de ataduras administrativas y contables desde el lado del

gobierno nacional.

La discrecionalidad fiscal de las decisiones presupuestarias esta relacionada con las
condicionantes derivadas de las restricciones institucionales, particularmente en las
restricciones derivadas de normas legales de la descentralizacion y de las mismas leyes de
presupuestos (Barberan, 2003). Lo mas resaltante, en este sentido, es que, por lo general,
los gobiernos subnacionales dependen, en alguna medida, de las transferencias del nivel
nacional, muchas de ellas condicionadas. Ello es mas marcado en el caso de paises de
bajos ingresos, donde los altos niveles de desequilibrio fiscal entre sus regiones hacen que
la descentralizacion se centre mas en la asignacion de recursos (transferencias) y no tanto
en la asignacion de responsabilidades tributarias subnacionales (Larios et al, 2003). En
tal sentido, muchos de esos ingresos vienen con distintos grados de condicionalidad, lo

que incide directamente en su margen de discrecionalidad.

Asimismo, dentro del esquema de transferencia ‘atadas’ a un agregado de ingresos
nacionales, no hay margen significativo para que Se genere una competencia
interjurisdiccional por mayores recursos en funcion de mejores resultados en el suministro
de bienes publicos subnacionales. Esto ocurre principalmente porque el consumidor no
recibe el subsidio sino que lo recibe el lado de la oferta. Si el consumidor no puede
escoger la opcidon que mas le convenga, entonces se trata tan sélo de un proceso de

desconcentracidn del gasto pero no de la busqueda de la eficiencia ni de la equidad.

Conocer el nivel de maniobrabilidad presupuestaria en los gobiernos subnacionales
permite anticipar si un nuevo gobierno gozara o no de la suficiente libertad para
implementar una politica presupuestaria acorde con su programa votado por los electores.
Asimismo, es posible identificar una probable ‘huida del presupuesto’ caracterizada por

una indisciplina presupuestaria en los gobiernos subnacionales (Gamazo et al, 2004),



como respuesta a las rigideces institucionales y administrativas que impiden cortar o
flexibilizar a la baja el nivel de ciertos gastos ante la necesidad de priorizar otros
(Barberan, 2003).



I11. Aspectos Metodologicos

Por lo general, el nivel de descentralizacion de las finanzas publicas ha sido abordado
desde la perspectiva de la participacion de los gobiernos subnacionales en el gasto publico
general o en el nivel de financiacién del gasto con ingresos propios®® (Bahl, 1998:
Wiesner, 2003 Ebel y Yilmaz, 2001; Bird, 1999). Sin embargo, este asunto tiene una
complejidad que rebasa esta aproximacion parcial, especialmente si se trata de contextos
donde los disefios presupuestarios estdn aun desvinculados del arreglo institucional y
politico que enmarca la existencia de gobiernos subnacionales. En tal sentido, éstos
constituyen, entre otros, elementos fundamentales para una aproximacion mas completa

de los avances de un proceso de descentralizacion de las finanzas publicas (Aghon, 1993).

En esta perspectiva vimos, entre otros, el planteamiento de Proud’homme (1995) pone
énfasis en un ‘coeficiente de discrecionalidad’ del gasto subnacional como indicador que
expresa el grado en que el gasto descentralizado, vinculado a la provision de bienes
publicos subnacionales, esté libre de ataduras administrativas y contables desde el nivel

nacional.

Mas recientemente, un trabajo seminal de Barberan (2001) y otros que han seguido esta
propuesta inicial (Gamazo, et al, 2004) proponen, sobre la base de informacion
estrictamente presupuestaria, una metodologia que clasifica las operaciones de ingreso y

13 Un incremento de esta relacién implica un aumento del equilibrio vertical o correspondencia fiscal, uno
de los indicadores mas utilizados para medir los avances de la descentralizacion fiscal. Existen algunos
trabajos que han utilizado este indicador propuesto inicialmente por Hunter y retomado por Aghon (1993);
para casos latinoamericanos puede verse el trabajo de Shah (1998) en el caso de Brasil, y para Chile el de

Gillmore (1997). Especificamente, el coeficiente de equilibrio vertical (V) es el siguiente:

v :1_[aTo=bTS =CR=dG, =eG, = fB}
E

En donde:

E = Gastos del gobierno subnacional.

To = Ingresos tributarios procedentes de los impuestos decretados por los gobiernos subnacionales.
Ts = Ingresos tributarios del gobierno subnacional obtenidos de la reparticion de impuestos.

R = Recaudaciones no tributarias del gobierno subnacional

Go = Transferencias no condicionadas sin plazo determinado.

Gc = Transferencias condicionadas recibidas del gobierno nacional

B = Empréstitos netos de los gobiernos subnacionales



gasto para determinar el margen de maniobra presupuestaria como indicador del nivel de
discrecionalidad fiscal subnacional. La propuesta va mas alla de las limitaciones que
impone el nivel nacional e incluye a algunos condicionantes enddgenos identificados en

el gobierno regional.

En este trabajo recogemos esta propuesta analitica y la adecuamos al arreglo
presupuestario que rige la descentralizacion de las finanzas publicas en el Perd. La
ventaja es que se cuenta con informacion fiscal y presupuestaria de cobertura regional
desagregada y con un unico criterio de consolidacion. Se ha utilizado como base inicial
tanto el clasificador del gasto publico regional como el clasificador de sus fuentes de
financiamiento; ambos para los afios fiscales entre 2001 y 2007, publicados por el

Ministerio de Economia y Finanzas.

Como se expreso antes, la descentralizacion hacia los gobiernos regionales esta sesgada
hacia el gasto, por lo tanto este trabajo incidird mas en ese aspecto. No obstante més
abajo, se incluye también una clasificacion de los recursos de acuerdo a los niveles de

discrecionalidad que éstos poseen.

3.1 Clasificacion de los gastos regionales

De acuerdo al Presupuesto del Sector Publico, los gastos del sector gubernamental tienen

I*®. No obstante, estas clasificaciones

una clasificacion funcional, econémica e instituciona
no son desagregadas suficientemente, por ejemplo la clasificacion econémica del
presupuesto que mas nos aproxima a la naturaleza de los gastos regionales, muestra a
nivel general los gastos corrientes, gastos de capital y gastos de endeudamiento, por lo
que es necesario revisar en detalle sus componentes y determinar sus caracteristicas en

funcidn de la discrecionalidad posible en su uso.

Para este esta parte, también nos guiamos por el clasificador de gastos, especificamente
por el grupo genérico de gastos y las especificas de gasto que la componen, identificando
la naturaleza de cada item respecto a sus niveles de libertad en su aplicacion en el

gobierno regional.

18 En coherencia con el Manuel de Finanzas Pdblicas del Fondo Monetario Internacional (2001).



Hemos desagregado los componentes del gasto regional en su grupo genérico, de la

siguiente manera:

a) Personal y Obligaciones Sociales

Los gastos en personal; comprende todos los gastos realizados por el gobierno
regional por concepto de sueldos y salarios de sus empleados, principalmente
funcionarios puablicos. No incluye las sumas que deben pagarse a contratistas,
trabajadores por cuenta propia y otros trabajadores que no son empleados del
gobierno regional. Asimismo, incluye las contribuciones sociales (pagos, efectivos o
imputados), hechos por el gobierno regional a sistemas de seguro social a fin de

obtener para sus empleados el derecho a recibir prestaciones sociales.

b) Obligaciones Previsionales.

Incluye los gastos por concepto de pensiones, subsidios, desahucios y en general
cualquier otro beneficio previsional que sea otorgado a los jubilados del gobierno
regional. Como el gobierno regional es una entidad nueva, aqui se incluyen las cargas
previsionales de lo que fue el Consejo Transitorio de Administracion Regional y de
las entonces agencias desconcentradas de los ministerios que ahora estan dentro del

ambito institucional del gobierno regional.

c) Bienesy Servicios

Constituyen los gastos corrientes de funcionamiento. Comprende todos los gastos por
adquisicion de bienes y servicios no personales, a personas naturales u juridicas, que
realiza la administracion regional y/o sus organismos adscritos, utilizados ya sea para
su funcionamiento institucional o para su transformacion, venta y/o produccion de

otros bienes. Incluyen aquellos gastos por comision de servicio y viaticos.

d) Otros Gastos Corrientes

Constituyen gastos corrientes que no implican la contrapestacion de bienes y
servicios. En el nivel regional, este gasto se concentra en subvenciones sociales a
servicios de salud, dirigidas hacia la segmentos de la poblacién con vulnerabilidad
social en la region (el Seguro Integral de Salud, SIS), y las transferencias que

complementan el financiamiento a los Comités Locales de Administracion de Salud,



CLAS, entidades locales autbnomas de prestacion de servicios de salud basica en la

region.

e) Inversiones

Gastos destinados a incrementar, mejorar o reponer la formacion bruta de capital (fijo
y existencias), mediante la ejecucion de obras, contratacion de servicios, adquisicion
de inmuebles, equipos y otros relacionados. Estos pueden ser financiados con ingresos
propios, endeudamiento o recursos transferidos por el gobierno nacional. Este gasto
estd enmarcado dentro del Sistema Nacional de Inversion Pablica (SNIP), el cual

norma el proceso de la inversion pablica regional y de los otros niveles.

f) Inversiones Financieras

Son gastos regionales para la adquisicion de titulos valores representativos de capital
de empresas o entidades ya constituidas, cuando la operacién no importe aumento de

capital.

g) Otros Gastos de Capital

Se utilizan para la adquisicion de inmuebles, bienes de capital y equipamiento
necesarios para el desarrollo de acciones de caracter permanente del gobierno regional

y/o reposicién de equipos.
h) Intereses y Cargos de la Deuda
Constituyen gastos por el pago de intereses, comisiones y otros cargos por
operaciones de crédito contratadas por el gobierno regional. Este gasto no es ????
i) Amortizacion de la Deuda
Son gastos realizados por la administracion regional por los pagos del principal y de
la actualizacion monetaria o cambiaria de las operaciones de crédito contratadas.
3.3 Aproximacion al margen de discrecionalidad fiscal

Antes de presentar la clasificacion, es necesario hacer algunas precisiones. Para definir
los bloques de discrecionalidad en el uso del presupuesto regional se ha desglosado
algunos componentes del gasto regional en sus especificas de gasto cruzando informacion

con sus modalidades de aplicacion, especialmente en aquellos grupos genéricos de gasto



que incluyen especificas de distinta naturaleza. Por ejemplo, el item bienes y servicios
incluye la adquisicion de materiales y suministros, donde hay discrecionalidad plena y la
contratacion de servicios profesionales de personal eventual, donde hay un poco menos
margen de maniobra. También existen items donde fue necesario identificarlos por sus
modalidades de aplicacidn, sin que esto altere los montos; aqui fue necesario incluir las
transferencias que los gobiernos regionales hacen a las universidades pablicas de parte del

canon.
Los blogues se han construido de la siguiente manera:

a) Gasto regional con discrecionalidad plena.

En este bloque se incluye a los recursos sobre los que la administracion regional ‘tiene
plena capacidad de decision en cuanto a su uso sin que tenga que dar cuenta de ello a
ningun nivel superior de gobierno’ (Barberan, 2001). De acuerdo a los documentos
presupuestarios aqui se incluye aquellas inversiones que son financiadas con recursos
propios (no puede haber un gasto con mayor discrecionalidad que éste), a los gastos
de inversion financiados con recursos ordinarios, que a diferencia de los gastos de
inversion con transferencias no estan sometidos a condicion alguna de uso. También
se incluyen gastos de altos cargos personal e incentivos al rendimiento, materiales y

suministros e inversiones financiadas con endeudamiento (si es que las hubiera).
b) Gasto regional con discrecionalidad alta.

La naturaleza de este bloque es la relativa restriccion que poseen los recursos
imputados aqui. Es decir, hay una limitacion de carécter general pero no afecta
directamente la utilizacion final del recurso. Tal es el caso de las inversiones
financiadas con transferencias condicionadas y fijadas por regla como aquellas
producto de canon minero. Aqui existe una restriccion general debido a su aplicacion
en inversion pablica pero el gobierno regional tiene la libertad de usarla en el tipo de
inversion que considere conveniente, esto incluye elegir donde y en que sector
invierte. Algo similar sucede con las inversiones cofinanciadas con la cooperacion
internacional pues el gobierno regional tiene, por lo general, la capacidad de
determinar donde se usan dichas inversiones en el marco de las prioridades de los

cooperantes. Del mismo modo, en este bloque se incluyen bienes y servicios



vinculados a gastos fijos y otros gastos corrientes en subvenciones sociales que el

gobierno regional realiza.
c) Gasto regional con discrecionalidad baja.

Incluye a recursos cuya utilizacion est4 atada a una restriccion estricta determinada
por el gobierno nacional, pero el gobierno regional tiene alguna injerencia en la
ejecucion del gasto. Por lo general aqui caben los gastos en personal y obligaciones
sociales de los empleados y funcionarios publicos nombrados en el gobierno regional
o0 en algunas de las dependencias que, por lo menos desde el punto de vista
presupuestal, dependen de él, incluyendo gastos como escolaridad, aguinaldos y
gratificaciones. El gasto mas recurrente aqui es el vinculado a personal de las areas de
educacion y salud. También se incluyen las obligaciones del empleador, las

transferencias al CAFAE, entre otros.
d) Gasto regional con discrecionalidad nula.

En este bloque de discrecionalidad nula se incluyen a recursos transferidos sobre los
cuales el gobierno regional no tiene injerencia alguna, pues ya vienen determinados
desde el gobierno nacional y estan sujetos a una restriccién extrema. Estos recursos
solo “pasan’ por el presupuesto regional; es decir, se incluyen en la contabilidad pero
no estan vinculadas a la provision directa de bienes publicos ni al funcionamiento de
la estructura gubernamental regional. Aqui se incluyen los gastos en pensiones y
subsidios otorgados a jubilados por el gobierno regional; transferencias a otras
entidades publicas financiadas con recursos finalistas del nivel nacional (canon
minero a universidades publicas), gastos en inversion con recursos finalistas de la
Cooperacién Internacional, etc. Desde la perspectiva de las finanzas regionales, no
afectaria en nada si estos gastos pasarian directamente a ser gestionados por el nivel
nacional. También se incluyen a posibles gastos financieros de amortizacion de deuda
y/o intereses y cargos de la misma, si estos existen su uso es muy estricto al

cumplimiento de las obligaciones.



Cuadro N° 1

Clasificacion de Gastos Regionales segun grado de discrecionalidad

Discrecionalidad plena

(P)

- Inversiones reales financiadas con recursos propios.

- Inversiones reales financiadas con recursos ordinarios.

- Gastos de altos cargos personal e incentivos al rendimiento.
- Material y suministros (proporcional a gastos de personal)

- Inversiones reales financiadas con endeudamiento.

Discrecionalidad alta
(A)

- Personal eventual, personal laboral eventual, otro personal.
- Material y suministros (proporcional a gastos de personal fijo)
- Otros gastos corrientes en subvenciones sociales.

- Inversiones reales financiadas con recursos finalistas del
nivel nacional.

- Inversiones reales cofinanciadas por la Cooperacion
Internacional.

Discrecionalidad baja

(B)

- Retribuciones y complementos - contratos a plazo fijo

- Retribuciones y complementos (salud, profesores, obreros,
administrativos, etc])

- Obligaciones del empleador.

- Transferencias al CAFAE

- Otras aplicaciones directas de personal y obligaciones sociales
- Asignacion extraordinaria por trabajo asistencial.

- Escolaridad, aguinaldos y gratificaciones.

- Guardias hospitalarias.

Discrecionalidad nula

- Gastos en pensiones, subsidios y cualquier otro beneficio

(N) previsional que sea otorgado a jubilados por el gobierno
regional.
- Gastos financieros de amortizacion de deuda y/o intereses y
cargos de la misma.
- Transferencias a otras entidades puablicas financiadas con
recursos finalistas del nivel nacional.
- Transferencias de capital financiadas con recursos finalistas
de la Cooperacion Internacional.

Fuente: MEF

Elaboracion propia.




Los blogues que se han clasificado ya nos entregan una aproximacion sobre la situacién
fiscal del gasto regional en términos de niveles de discrecionalidad, no obstante es
necesario resumir en un indicador que sintetice en unica cifra el concepto de maniobra
presupuestal. Siguiendo la propuesta de Barberan (2003), reducimos los cuatro bloques a
dos. Asi, los blogques de discrecionalidad plena (P;) y alta (A;) se convierten en gastos
regionales con discrecionalidad en el uso de los recursos, mientras que los bloques de
discrecionalidad baja (B;) y nula (N; se convierten en gastos regionales sin

discrecionalidad.

Como resultado el coeficiente de discrecionalidad fiscal regional que se presenta es la
relacion entre los gastos regionales con discrecionalidad respecto de los gastos totales que

incluyen a aquellos son no discrecionales.

OF, ~100%| — R+ A)
t (R+A+B+N)

Donde:

DF; = Coeficiente de discrecionalidad fiscal en el afio fiscal t.
P: = Presupuesto con discrecionalidad plena en el afio fiscal t
A = Presupuesto con discrecionalidad alta en el afio fiscal t
B: = Presupuesto con discrecionalidad baja en el afio fiscal t
N, = Presupuesto con discrecionalidad nula en el afio fiscal t

De acuerdo a la teoria revisada en el punto anterior, mientras mayores sean los niveles de
discrecionalidad logrados por un gobierno subnacional mayores seran los avances de la
descentralizacion fiscal desde el lado de los gastos. Esto quiere decir que las ataduras
administrativas del nivel nacional tienen escasa incidencia en la administracion del gasto
publico en la region y el gobierno subnacional vincula exitosamente su autonomia politica
con una libertad en la aplicacién de su politica fiscal, que es la expresion final a la que

apunta la descentralizacion de las finanzas publicas.

Del mismo modo es posible incluir el margen potencial de discrecionalidad que ha sido
definido como el margen que podria haber utilizado el gobierno regional si hubiese hecho
uso de todas sus fuentes de recursos que le reconoce el marco normativo e institucional de
la descentralizacion fiscal, incluyendo los saldos de recursos que no han podido ser
ejecutados en un determinado afio fiscal y que pasan formar parte del financiamiento del

afio que viene. Para su célculo se suma al margen de maniobra que hemos presentado



arriba los recursos potenciales de naturaleza financiera que operan a modo de reservas de
ese gobierno: el remanente de tesoreria acumulado, también conocido como saldo de
balance que queda al final del ejercicio y el margen de endeudamiento permitido por las

reglas fiscales que se ha establecido en el Peru (Barberan, 2003).

Este margen potencial marca el limite al que en cada ejercicio fiscal podria haber llegado
el gobierno regional si hubiese decidido introducir un gran cambio puntual en su politica
presupuestaria, que necesariamente tiene que vincular a alguna necesidad de gasto
regional. No obstante, no hay que perder de vista que el margen potencial marca una
pauta de comportamiento presupuestario claramente excepcional y solo sostenible en el

muy corto plazo.
3.2 Fuentes de financiamiento regional: Clasificacion de recursos

Los gobiernos regionales tienen un esquema de financiamiento bastante simple. En
efecto, luego de instaurados los gobiernos regionales en 2003, éstos no ha variado mucho
respecto de los Consejos Transitorios de Administracion Regional, en relacién a sus
fuentes de financiamiento. En este apartado se detalla la clasificacion de recursos que
financian a los gobiernos regionales en el actual marco institucional en el que se insertan
los presupuestos regionales. Se incluyen a algunas fuentes que, a pesar de haber sido
disefiadas para un esquema presupuestario descentralizado, aun no han sido

implementadas.
a) Recursos ordinarios

Es una fuente de financiamiento transversal a todos los niveles de gobierno de la que el
nivel regional participa. Constituye principalmente el grueso de los ingresos publicos
originados en la recaudacion de los tributos nacionales (incluye también otros
conceptos'’); estos recursos no estan vinculados a ninguna entidad pdblica ni nivel
gubernamental de manera exclusiva, y constituyen fondos disponibles de libre
programacion manejados por el Gobierno Nacional (principalmente por el Ministerio de
Economia y Finanzas) que, como titular de los impuestos nacionales, recauda dichos
recursos y los asigna con total discrecionalidad a los gobiernos regionales y otros
niveles de gobierno.

7 Entre otros, se incluye la recuperacion de los fondos obtenidos ilicitamente en perjuicio del Estado —
FEDADOI.



b) Canon y sobrecanon

Son recursos vinculados a los ingresos por participacion en la tributacién por la
explotacion econémica de recursos naturales que se extraen en el territorio nacional. La
asignacion presupuestaria, también realizada por el nivel nacional, vincula la ubicacion
de la explotacién del recurso natural con la recepcion de dicho fondo por parte de los
gobiernos subnacionales de la jurisdiccion y otros pliegos presupuestarios. Es decir,
existen algunos gobiernos regionales que no participan de este fondo porque no poseen
explotaciones de recursos naturales en su jurisdiccion. También se consideran en este
item a fondos por concepto de regalias mineras y se incluye tanto el rendimiento

financiero como los saldos de balance de éstos de afos fiscales anteriores.
¢) Recursos directamente recaudados

Son ingresos propios, recaudados por los mismos gobiernos subnacionales y
administrados directamente por los mismos. Constituyen recursos vinculados a la venta
de bienes y prestacion de servicios, rentas de la propiedad, tasas, entre otros. También,
incluye el rendimiento financiero asi como los saldos de balance de afios fiscales

anteriores.
d) Recursos por operaciones oficiales de crédito

Fondos que provienen de eventuales operaciones de endeudamiento en el ambito
nacional o internacional. Por lo general, los gobiernos regionales y locales pueden
realizar operaciones de endeudamiento tanto con agentes financieros domiciliados en el
pais (instituciones comprendidas dentro del sistema financiero nacional y operaciones
en el mercado nacional de capitales) como con instituciones financieras internacionales.
En el segundo caso, los gobiernos regionales s6lo pueden acceder a endeudamiento si
logran el aval del Gobierno Nacional en el marco de las reglas fiscales establecidas que

fijan dichos ingresos para ser utilizados solo en inversiones publicas.
e) Donaciones y transferencias

Comprende los fondos financieros no reembolsables, recibidos por el gobierno regional,
provenientes de agencias internacionales de desarrollo, gobiernos extranjeros,
instituciones y organismos internacionales, asi como de otras personas naturales o
juridicas domiciliadas o no en el pais. Se consideran también a las transferencias
provenientes del nivel nacional y de otras entidades publicas y privadas sin exigencia de

contraprestacion alguna.



f) Fondo de compensacion regional (FONCOR)

Recurso exclusivo para los gobiernos regionales, tiene origen en la Ley de Bases de la
Descentralizacion, que fijo como su base a todos los recursos financieros
correspondientes a los proyectos de inversion publica a cargo de los entonces, Consejos
Transitorios de Administracion Regional, y a todos los proyectos sectoriales de
inversion publica de alcance regional. Del mismo modo, incluia a los recursos
provenientes del proceso de privatizacion y concesiones. Su naturaleza es nivelatoria y
se distribuye con criterios de equidad y compensacion, expresados en un indice de
distribucion, entre todos los gobiernos regionales.

g) Recursos ordinarios para los gobiernos regionales

Aparece como clasificador de ingresos en el Presupuesto del Sector Pablico 2004, afio
en que los Gobiernos Regionales se desvinculan funcionalmente del poder ejecutivo
(Presidencia del Consejo de Ministros). De acuerdo a la exposicion de motivos del
presupuesto de ese afio, esta fuente de financiamiento comprende parte de los Recursos
Ordinarios que se orientan ‘al financiamiento de los gastos administrativos asi como las
acciones que desarrollaran las Sedes de los Gobiernos Regionales, las direcciones
regionales sectoriales y deméas unidades ejecutoras dentro de su respectivo ambito

territorial’. Esta fuente actualmente ha sido incluida a los recursos ordinarios.
h) Fondo Intergubernamental para la Descentralizaciéon (FIDE)

Creado también por la Ley de Bases de Descentralizaciéon y reglamentado mediante
Resolucion Presidencial N° 150-CND-P-2003. Su naturaleza es de ser un fondo
concursable destinado a financiar proyectos de desarrollo de forma intergubernamental
involucrando de forma consensuada al gobierno regional con sus pares locales y el nivel
nacional. Se fija como base financiera al 30% de los recursos captados por procesos de
privatizacion, concesiones y otros similares. Asimismo, aquellos provenientes de la
cooperacion internacional no reembolsable, donaciones, repago de créditos, recursos
provenientes de la ejecucion de garantias de contratos mutuos y otros que le sean
asignados. De acuerdo a su reglamento, hay dos formas de adjudicacién: reembolsable
de forma libre, a disposicion de todos los gobiernos regionales y locales y, de
adjudicacion legal predeterminada, vinculada a la inversion en las jurisdicciones donde
estd la privatizacion o concesion. Esta fuente a pesar de contar con todo su marco

normativo aun no esta operativa.



Cuadro N° 2

Tipologia de las Fuentes de Financiamiento Regional®

TITULARIDAD DISCRECIONALIDAD TIPOLOGIA | TIPOLOGIA

EN EL USO AMPLIA DETALLADA
Recursos propios No condicionados Tributarios y | Recursos directamente
otros Recaudados
Condicionados Financieros Operaciones oficiales

de de crédito interno y
externo.

Recursos Condicionados Discrecionalid | Recursos

Transferidos  por ad nacional. Ordinarios

el nivel nacional -
Donaciones y

transferencias

Fondo de
Compensacion
Regional FONCOR

Fijados por
regla.

Canon y Sobre Canon,
Regalias, Renta de
Aduanas y
Participaciones

Fuente: MEF
Elaboracion propia.
¥ No se incluye al Fondo Intergubernamental de la Descentralizacién FIDE porque nunca ha estado operativo.

El cuadro pretende hacer una tipologia de las fuentes de financiamiento regional sin tener
en cuenta su peso relativo en los presupuestos regionales. El criterio utilizado es la
titularidad, es decir si constituyen recursos propios o si estos son transferencias del nivel
nacional. Asimismo, si la transferencia es fijada por regla o a discrecionalidad del nivel

nacional.

Como recursos propios incondicionados, que podrian aproximarnos a los niveles de
autonomia fiscal, se han identificado a los recursos directamente recaudados que estan
vinculados, por lo general, a la venta de bienes y prestacion de servicios del gobierno
regional. Del mismo modo se incluye al endeudamiento regional (operaciones oficiales de
crédito interno y externo) porgue son ingresos fijados con autonomia por los gobiernos
regionales; es decir, la decision de endeudarse o no, es propia del gobierno regional, por

ello hemos ubicado como recursos propios pero con condicion al uso en inversiones



publicas. N6tese que aqui hay un condicionamiento para la decision de gasto pero no para

generar el ingreso.

De otro lado, las otras fuentes de financiamiento regional estan basadas en transferencias
fiscales. Todos éstos son recursos proporcionados por el nivel nacional, a excepcion de
las donaciones y transferencias, donde pueden intervenir agentes no gubernamentales.
También es importante diferenciar si la transferencia es fijada en base a una regla
establecida en un marco normativo para el reparto del fondo o si ésta es fijada con plena
libertad por el Ministerio de Economia y Finanzas. Desde la perspectiva de las finanzas
regionales, las transferencias que no se fijan por regla son las mas inestables y pueden ser
susceptibles de manejos politicos en el nivel nacional. Esto es mas probable cuando en
una coyuntura el gobierno regional y el gobierno nacional responden a diferentes partidos

politicos.

Los recursos que responde a transferencias discrecionales del gobierno nacional son los
recursos ordinarios y las donaciones y transferencias. Aunque los primeros no son
definidos como transferencias, técnicamente si lo son, pues constituyen fondos propios
del nivel nacional que son transferidos para el uso y financiamiento de los gobiernos
regionales. Los mecanismos de distribucion de este fondo no son claros ni a nivel vertical,
(entre niveles de gobierno) ni a nivel horizontal (entre los departamentos); tampoco estan
basados en algun arreglo predecible, por el contrario éste se fija discrecionalmente por el
gobierno nacional. Aunque a inicios del proceso, especificamente el afio fiscal 2004, se
intent6 clarificar su reparto intergubernamental, separando la proporcién que financia a
los gobiernos regionales (incluso se creo una fuente aparte denominada participacion en
los recursos ordinarios de los gobiernos regionales) ésta se ha vuelto nuevamente una caja
negra, donde los mecanismos de reparto presupuestal no estan claros ni especifican las
prioridades del gobierno nacional, respecto a alguna politica de nivelacion regional.
Como se vera después, en la actualidad, este item es la mayor fuente de financiamiento

regional.

De otro lado, las transferencias fiscales que obedecen a una regla de reparto
presupuestario establecida constituyen ingresos de mayor predictibilidad para los
gobiernos regionales. En nuestro caso, los ingresos regionales de esta naturaleza estan
vinculados a la explotacion de recursos naturales (canon, sobre canon y otros). Esta fuente

si tiene mecanismos claros de reparto con un marco juridico que define claramente las



participaciones de otros niveles de gobierno y otras entidades publicas. No obstante, este
mecanismo de distribucién no responde a un objetivo de nivelacion regional, sino que por
el contrario, esta atado a una suerte de derecho fiscal que poseen las jurisdicciones locales
y regionales por tener en sus circunscripciones los recursos naturales explotados. Aunque
ese no es tema de esta investigacion, es necesario remarcarlo, porque al estar siendo
cuestionado (Polastri y Rojas 2007) es muy probable que se modifique. Otra fuente de
financiamiento fijada bajo regla es el FONCOR; a pesar que tenia un reparto poco claro
desde su establecimiento, el gobierno ha publicado un reglamento con los indices de
distribucién®. Esta transferencia es exclusiva para el nivel regional, y desde la
perspectiva del arreglo institucional que se ha disefiado para la descentralizacion (del cual
es parte) constituye un instrumento financiero potencial para una politica regional de
cohesidn territorial. Sin embargo, en los afios de implementado el proceso no ha sido

priorizado; sélo ha funcionado como fuente de financiamiento en 2004 y 2005.

La propuesta de analisis para los ingresos es utilizar un indice de autonomia fiscal
regional que refleje el peso de los ingresos propios sobre el total de los ingresos que
financian al gobierno regional. En este caso, se toma a los ingresos directamente
recaudados como referente de los ingresos propios. Del mismo modo, otro indice es la
participacion de las transferencias discrecionales como fuente de financiamiento regional,
por su naturaleza, ésta limita fuertemente a la descentralizacion fiscal via ingresos. Lo
deseable seria que conforme avance el proceso de descentralizacion éste indice

disminuya.

La adecuacion de las dos propuestas analitica es susceptible de enormes mejoras,
especialmente en lo referido al gasto, mas aun si se tiene por delante un progresivo
avance en la transferencia de nuevas funciones y competencias desde los ministerios
hacia los gobiernos regionales. Ello implicara, sin duda, un cambio en la estructura del

gasto regional y, en la naturaleza de sus aplicaciones.

En la siguiente parte, se aplica esta propuesta metodoldgica a un gobierno regional

tomado como caso de estudio.

18 \er Resolucién Ministerial N° 484-2007-EF/15 del 16 de Agosto de 2007.



IV. Resultados de aplicacion al Gobierno Regional de Arequipa

4.1 Aspectos generales

El analisis busca determinar los niveles de discrecionalidad en las decisiones de gasto que
han alcanzado los gobiernos regionales, en otras palabras, nos aproximara hasta que punto
las decisiones sobre el uso presupuestario regional estan relacionadas con la autonomia
lograda por la descentralizacion politica; especificamente; interesa de modo particular
una comparacion entre los periodos antes y después de implementado el proceso de
descentralizacion del gasto en 2003, para ello se toma como caso de estudio al Gobierno
Regional de Arequipa’® y se utilizan datos desagregados de su ejecucién presupuestaria

para los afios fiscales 1999 al 2007.

En términos generales, es notorio que en los udltimos afios el nivel regional ha
incrementado sustancialmente sus niveles de presupuesto y ha ganado una participacion
en el gasto publico del pais. Si en 2002 el presupuesto de apertura imputado a los CTARS,
que representaban la administracion del nivel regional de entonces, era de alrededor de
5.360 millones de soles, en el presupuesto de 2007 esta cifra alcanz6 los 10.368 millones
de soles. Vista esta variacion desde la perspectiva de su participacion relativa en el gasto
publico, el nivel regional ha pasado de gastar el 12% del gasto total en 2002 a un 17% del
mismo en 2007, un incremento sostenido de la participacion regional (Shack, 2003 y
MEF, 2007). Luego de cinco afios de la reforma constitucional que instaura la
descentralizacidn, el nivel regional gasta un 5% mas de los recursos fiscales del gobierno
en general (Ver Anexos N° 1 y 2). En ambos casos se toman cifras del presupuesto

institucional de apertura para los respectivos afios fiscales.

En el caso especifico del Gobierno Regional de Arequipa, la tendencia es similar al nivel
regional en general (Ver Grafico N° 1); entre 2002 y 2007 el pliego ha crecido a una tasa
de 15% anual y ha aumentado su gasto en dicho periodo en alrededor de un 137%. Este
crecimiento ha sido constante a partir del afio 2001; para el 2008 se tiene previsto gastar

alrededor de 640 millones de soles (535 millones en cifras deflactadas).

19 Este trabajo ha tomado como unidad de analisis al pliego presupuestario denominado Gobierno Regional

de Arequipa de forma agregada, que incluye a 15 unidades ejecutoras al afio 2007.



GréaficoN° 1
Gobierno Regional de Arequipa: Evolucién de la Ejecucion del Presupuesto
Regional 1999 — 20072
(En millones de soles)
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Fuente: SIAF - MEF.
Elaboracidn: Propia

La pregunta es si este incremento en el gasto regional de Arequipa ha ido acompafado de
un incremento proporcional o mas que proporcional de su capacidad para fijar su destino
0 utilizacién de manera auténoma.

4.2 La discrecionalidad presupuestaria en el gasto regional.

Para determinar los niveles de discrecionalidad se reviso la estructura y variacion del
gasto regional utilizando estadisticas presupuestarias de los afios fiscales 2000 — 2007.
Aqui se asume, para el periodo anterior al afio 2003, al entonces CTAR Arequipa como
6rgano desconcentrado de administracion regional con relativos niveles de
descentralizacién administrativa en la ejecucion de su presupuesto. La actual estructura
fiscal del Gobierno Regional no ha variado mucho, pues las unidades ejecutoras son en
gran parte las mismas y el presupuesto tiene, en buena medida, una estructura heredada

del anterior esquema; sin embargo, aqui interesa determinar si la naturaleza del uso de los




recursos fiscales es la misma que en el periodo anterior, cuando se respondia al Gobierno

Nacional (Ministerio de la Presidencia).

Los resultados muestran que el Gobierno Regional de Arequipa ha incrementado su nivel
de discrecionalidad en el uso de sus recursos de forma marginal luego del afio 2003, en
que se inicia el proceso. En 2002 gastaba con total discrecionalidad sélo 17 de cada 100
soles del gasto regional; en 2007, esta relacion cambia y, existe un gasto discrecional de
21 soles de cada 100: una ganancia relativa de cuatro puntos porcentuales en el periodo.
Los resultados de este indicador también muestran que, en el periodo anterior a la
descentralizacién (2000-2003), este margen de maniobra presupuestaria, del entonces

CTAR Arequipa, fluctuaba entre el 19% y 15% con una tendencia decreciente.

Grafico N° 4
Gobierno Regional de Arequipa: Evolucion del Grado de Discrecionalidad del Gasto
Discrecional 2000 - 2007
(En millones de soles)
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Fuente: SIAF - MEF.
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¢Este incremento relativo de la discrecionalidad fiscal ha crecido en forma proporcional

con el crecimiento del gasto regional?

La variacion promedio del crecimiento de los gastos discrecionales, luego de la
descentralizacion, entre 2003 y 2007, es de 16%; comparado con una variacion promedia



de 10,6% de los gastos regionales en total para el mismo periodo, muestra que existe
avances en el margen de maniobra presupuestaria que superan ligeramente al incremento
de los gastos regionales en general. Ello es aln méas evidente si revisamos el periodo
anterior a la descentralizacion, entre 1999 y 2002, la variacion del gasto regional era
proporcionalmente superior a la variacion de gasto discrecional del CTAR Arequipa.

Estos resultados no permiten corroborar nuestra hipétesis tentativa.

Entonces, los avances en el proceso de descentralizacion del gasto regional hacia
Arequipa han significado un ligero avance en los niveles de discrecionalidad
presupuestaria de sus finanzas regionales; no obstante, ello no implica una mejora
concreta en vinculacion entre la autonomia regional y la provision de bienes publicos
regionales que respondan a la demanda de los ciudadanos de la jurisdiccion regional

(relacién agente-principal).

Grafico N° 5
Gobierno Regional de Arequipa: Tasas de variacion de la discrecionalidad fiscal y el
gasto regional 1999 - 2007
(En porcentajes)
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En el capitulo anterior se explico el disefio del coeficiente de discrecionalidad sobre la
base de cuatro blogues de distintos niveles de discrecionalidad del gasto. En esta parte,
para fines explicativos, se utiliza dichas clasificaciones con el fin de mostrar en mayor

detalle los resultados de la aplicacién en el periodo de analisis.

Cuando el analisis se realiza de forma desglosada, si se encuentra cambios significativos
entre los periodos anterior y posterior a la descentralizacion. Esta ha implicado el
aumento del gasto con discrecionalidad plena, principalmente de aquel vinculado a la
inversion publica regional. En contraste, también se ha incrementado considerablemente
el gasto rigido (discrecionalidad nula), principalmente cargas provisionales imputadas al
Gobierno Regional. Este incremento es mas notorio a partir del mismo afio en que se
inicia el proceso (2003). En efecto, las tasas de variacion en ambos bloques han sido
pronunciadas; en ambos casos la variacion ha estado por encima del 50% en promedio

anual, especialmente al inicio del proceso.

Grafico N° 6
Gobierno Regional de Arequipa: Niveles de discrecionalidad del Gasto Regional
(En porcentajes)
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Fuente: SIAF - MEF.
Elaboracién: Propia

Por su parte, los gastos con discrecionalidad intermedia han perdido peso relativo en la

estructura del gasto; aunque el de discrecionalidad baja constituye todavia la parte mas



gruesa del presupuesto regional; esto porque en esta clasificacion estan incluidos
principalmente los gastos de la burocracia regional y los empleados que prestan servicios
como educacién y salud, principalmente. Este bloque representa mas de la mitad de la
estructura de los gastos regionales, cifra que no ha variado casi nada con el periodo

anterior al inicio de la descentralizacion.

En este reacomodo, el incremento considerable de la participacion del bloque de
discrecionalidad plena en la estructura del gasto regional ha sido compensado con el
incremento del bloque de discrecionalidad nula, por lo que nuevamente de forma
agregada existe la percepcion que no existe un cambio significativo entre el periodo antes
y después de 2003. En efecto, si se toma dos afios como corte de periodo los resultados
muestran que, tomando el afio 2002 y el 2006, el presupuesto regional ha crecido en un
15,3% de promedio anual, mientras que la discrecionalidad presupuestaria lo ha hecho en
17,8%. En dicho periodo, el margen de maniobra presupuestal ha logrado s6lo 4% mas

que en el afio que inicio la descentralizacion.

Evidentemente, como se revisd antes, si existe un balance ligeramente positivo para la
discrecionalidad en general, especialmente el ultimo afio, pero ello no implica
necesariamente que el Gobierno Regional de Arequipa tenga un desempefio éptimo en las

mejoras de su margen de maniobra presupuestario y su autonomia en el uso de fondos.

En conclusion, el gobierno regional de Arequipa ha logrado avances relativos en sus
margenes de maniobra presupuestal para incrementar sus niveles de discrecionalidad
fiscal. Ello teniendo en cuenta que la discrecionalidad es un requisito fundamental para
hacer mas efectiva la descentralizacion del gasto y fortalecer los mecanismos de
correspondencia entre la autonomia lograda por la descentralizacion politica y la
descentralizacion de las decisiones fiscales de proveer bienes publicos regionales a los

ciudadanos de la jurisdiccion.

En la siguiente parte, se presenta un breve analisis de la parte de los ingresos regionales;
aunque, como se ha visto antes, la descentralizacion peruana no destaca por ser una
descentralizacion de los ingresos, si existen mecanismos de financiamiento regional

diferenciados.



4.3 El financiamiento regional: autonomia fiscal y recursos transferidos

La autonomia fiscal regional esta relacionada con la capacidad de los gobiernos
regionales por fijar sus ingresos propios. De acuerdo al marco normativo, no existen
impuestos regionales, pero si se cuenta con otro tipo de ingresos directamente recaudados
que se han clasificado en el capitulo anterior. Estos ingresos propios estan relacionados
con la prestacién de bienes y servicios publicos que dan origen a cargos a los usuarios, y
han existido incluso en el periodo de los CTAR’s, lo que permite ver cémo han cambiado

luego de instaurado el proceso.

En el caso del Gobierno Regional de Arequipa, aunque el grueso de sus fuentes de
financiamiento regional son las transferencias, sus ingresos propios tenian una
importancia relativa mayor antes de iniciado el proceso de descentralizacion (obviamente
bajo un esquema desconcentrado de CTAR). En efecto, en 2000 de cada 100 soles del
presupuesto regional casi diez eran producto de sus ingresos propios; en 2003, afio en que
se transforma en gobierno regional, este indicador era de 6% Y, de acuerdo al presupuesto

ejecutado en 2007 solo sera un 4,5%.

Grafico N° 2
Gobierno Regional de Arequipa: Evolucion de sus Ingresos Propios.
(En porcentajes)

11,0

9,0 1

7,0

5,0 1

3,0 ‘ ‘ ‘ ‘
2000 2001 2003 2004 2005 2006 2007

Fuente: SIAF - MEF.
Elaboracion: Propia

Aparentemente aqui se observa una drastica disminucion del indicador de autonomia

fiscal que constituye una mala sefial del avance de la descentralizacion de las finanzas



publicas desde la perspectiva de los ingresos. No obstante, si nos remitimos a las cifras
absolutas se puede notar que, en el mismo periodo, estos ingresos también han crecido
siguiendo la misma tendencia del presupuesto regional en su conjunto. El detalle esta en
que existe un incremento de mayor proporcion de parte de algunos recursos transferidos
desde el nivel nacional, principalmente los recursos ordinarios, el canon minero y las

donaciones y transferencias.

Los recursos transferidos no son de naturaleza homogénea, como se vio en el cuadro N° 1
estos son susceptibles de ser agrupados en dos clases: aquellos que son fijados por una
regla de reparto entre regiones y niveles de gobierno y aquellos fijados a discrecionalidad
del Gobierno Nacional. Desde la perspectiva de las finanzas regionales, los primeros son

mas deseables.

El grafico N° 3 nos muestra un panorama completo del financiamiento regional en
Arequipa; resume la evolucién de ambos tipos de recursos transferidos en contraste con

los ingresos propios.

Gréfico N° 3
Gobierno Regional de Arequipa: Tipologia del ingreso regional
(En millones de nuevos soles)
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Los recursos transferidos, que son fijados de forma discrecional por el nivel nacional,
principalmente son los recursos ordinarios y, han representado casi la totalidad del
financiamiento regional: 95% en 1999 y, 91% en 2007 (Ver Anexo). Este descenso
responde a un ligero incremento de la participacion de los recursos transferidos bajo regla
(en Arequipa soOlo es el Canon Minero), especialmente a partir del afio 2007.
Tradicionalmente los recursos propios eran la segunda fuente de financiamiento, tanto en
monto y participacion, pero ésta a perdido importancia luego de este incremento. Es decir,
el canon minero, al igual que en otros contextos regionales, estd cobrando importancia
como fuente de financiamiento regional que estd dando soporte al incremento del gasto

regional en Arequipa.

En resumen, el panorama del financiamiento regional en Arequipa ha estado soportado
por un incremento vertiginoso de los recursos discrecionales del nivel nacional que
carecen de mecanismos de reparto claros. Los recursos ordinarios son recursos de todos y
de nadie a la vez y, en un contexto de descentralizacion es fundamental definir sus reglas
de juego en el reparto intergubernamental y vincularlos a una politica explicita de
nivelacion territorial, ello necesariamente pone en agenda la vinculacion entre la
tributacion territorial y el gasto descentralizado por departamento. Por su parte, los
ingresos propios, que de alguna manera aproximan a una discrecionalidad regional en los
ingresos, han perdido peso relativo en el financiamiento regional. En su lugar esta

emergiendo las transferencias fijadas por regla como segunda fuente en importancia.

4.4 Margen de discrecionalidad potencial y capacidad institucional

La discrecionalidad potencial es el margen que podria haber utilizado la administracién
regional para incrementar la oferta de bienes publicos regionales, esto es, un mayor gasto
regional haciendo uso tanto de sus capacidades institucionales como de sus posibilidades

y potestades que le otorga el marco normativo de la descentralizacion fiscal.

En el caso del Gobierno Regional de Arequipa se ha identificado dos fuentes potenciales
de recursos de financiamiento regional: los saldos de balance y los margenes de
endeudamiento permitido. En el primer caso, constituyen saldos de tesoreria que no han
logrado gastarse en un determinado afio fiscal, si este saldo pertenece a fuentes que no
sean recursos ordinarios el Gobierno Nacional les retorna al siguiente afio fiscal; el hecho

de no utilizar disminuye el margen de discrecionalidad en ese afio, por lo que es deseable



no acumular los saldos finales, mas aun si se esta en un contexto regional de necesidades

crecientes de bienes publicos.

Del mismo modo, los recursos que podrian haberse obtenido de operaciones de
endeudamiento con entidades nacionales que no requieren de un aval del gobierno
nacional, constituyen otra fuente potencial para elevar los niveles de discrecionalidad
regional. Sin embargo, ello estd también en relacion con la politica presupuestaria del
gobierno regional. Las reglas fiscales en el Pert determinan que el endeudamiento se
realiza solo para inversion publica, por ello, es posible que gobierno no considere

prioritario hacer estas operaciones.

En ambos casos, el Gobierno Regional de Arequipa no ha aprovechado de forma éptima
estas posibilidades. Los calculos nos dan un margen de discrecionalidad potencial para el
2006 de 0,26. En otras palabras, el presupuesto ejecutado del Gobierno Regional ha
podido ser un 26% mas del gasto logrado en dicho afio fiscal incluyendo los saldos de

balance y el margen que permiten las reglas fiscales para obtener deuda.

Gréfico N° 7
Gobierno Regional de Arequipa: Indice de discrecionalidad y discrecionalidad
potencial
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La brecha entre la discrecionalidad y la discrecionalidad potencial es bastante amplia
desde la implementacion de los gobiernos regionales en 2003. Esto muestra que, desde
entonces, por un lado, siempre ha habido elevados niveles en saldos de balance, que
podria estar en funcién de limitadas capacidades institucionales para gastar de manera
eficiente (a pesar de las necesidades de gasto en la region), y por otro, tampoco ha hecho

uso de sus posibilidades de endeudamiento.

Ello parece evidenciar en Arequipa como en otros gobiernos regionales peruanos que
fueron creados sobre la base de los antiguos CTAR, existe cierta incapacidad para
ejecutar su gasto y para disefiar proyectos de desarrollo con retornos intergeneracionales
que impliguen un financiamiento via endeudamiento (que por lo general son proyectos
asociados a infraestructura). En efecto, la herencia de la burocracia de CTAR no les ha
permitido a los gobiernos regionales (re)organizarse como gobiernos autonomos de cara
a sus nuevas competencias y atribuciones y han comenzado con altos déficit en sus
recursos humanos, (Shack, 2005; Carranza y Tuesta, 2003). Una excepcion podria ser
una operacion de endeudamiento realizada en el Gobierno Regional de Lambayeque con

fines de obtener recursos pare le Proyecto Tinajones.

En resumen, a pesar de los incipientes niveles de discrecionalidad logrados en el gasto, el
Gobierno Regional de Arequipa, no ha aprovechado sus margenes potenciales de obtener
mayores ingresos que le permitan mejorar una politica de gasto regional mas autébnoma y
vinculada a las necesidades regionales. Ello podria estar vinculado a sus limitadas

capacidades técnicas y administrativas.



V. Conclusiones y recomendaciones de politica

El margen de discrecionalidad del gasto regional muestra los avances efectivos de la
descentralizacion del gasto pablico y permite conocer que tanto los gobiernos regionales
pueden determinar su propio gasto. La literatura muestra que el gasto regional deberia ser
vinculado, en la medida de lo posible, al proceso politico regional en el que los votantes
(principal) determinan la cesta de bienes publicos deseada y los gobiernos regionales
elegidos (agentes) cumplen dicho mandato. Para ello es necesario ganar margenes de

maniobra presupuestaria en el gasto, y si es posible, en la determinacion de sus ingresos.

Esta investigacion ha intentado determinar el grado de discrecionalidad o margen de
maniobra presupuestario del Gobierno Regional de Arequipa analizando sus componentes
presupuestarios del gasto ejecutado en los ultimos siete afios fiscales, desde 2000; para
ello se ensaya un coeficiente de discrecionalidad fiscal que identifica la proporcion del
gasto regional que es no es determinado por las agencias del nivel nacional sino que es

fijado en el nivel regional.

Los resultados obtenidos muestran un incremento del margen de maniobra presupuestaria
que ha superado ligeramente al incremento del gasto regional en general; luego de la
descentralizacién (2003) el gasto regional de éste gobierno subnacional ha crecido en
promedio un 10,6% anual, mientras que sus niveles de discrecionalidad han aumentado en
un 16% en promedio anual en el mismo periodo. Un resultado distinto muestra el periodo

anterior al inicio del proceso (1999 -2002).

Los niveles desagregados de discrecionalidad muestran cambios significativos después
del inicio de la descentralizacidon. Existe un aumento de la participacion en el gasto
regional de los bloques de gasto con discrecionalidad plena y discrecionalidad nula que
responden a la creciente inversion publica regional y al aumento de cargas previsionales
en el presupuesto regional, respectivamente. Por su parte, los blogues de gastos con
discrecionalidad intermedia y baja han perdido peso relativo en la estructura regional del
gasto; este Gltimo constituye todavia la parte mas gruesa del gasto regional que incluye
los gastos de la burocracia regional y los empleados de los sectores de educacién y salud,

principalmente.



No obstante los reacomodos que se han producido en la estructura del gasto regional en
los Gltimos afios, ello no implica adn un esquema fiscal regional que vincule la autonomia
politica lograda con la provisién de bienes publicos regionales que respondan a la
demanda de los ciudadanos de la jurisdiccion regional (relacién agente-principal) porque
el gobierno regional no tiene todavia la suficiente capacidad para tomar decisiones sobre

el volumen, la estructura y especialmente sobre el destino del 70% de sus recursos.

Existe un margen de discrecionalidad potencial que no esta siendo usado por el Gobierno
Regional de Arequipa; ello puede estar relacionada a falta de capacidad de gasto y/o a una
determinada politica presupuestaria. Desde su implementacion como gobierno regional,
siempre ha tenido saldos de balance y, tampoco ha hecho uso de sus posibilidades de
endeudamiento que la Ley de Descentralizacion Fiscal le otorga. Su presupuesto
ejecutado ha podido ser potencialmente un 25% mas alto que el gasto ejecutado en los dos
ultimos afios fiscales incluyendo los saldos de balance y el margen que permiten las
reglas fiscales para obtener deuda. Este margen ha venido incrementandose desde 2003 y

tiene una tendencia similar al gasto logrado.

Desde la perspectiva de los ingresos, el gasto regional posee un mecanismo bastante
simple de financiamiento que no ha variado nada respecto de su antecesor el CTAR
Arequipa: basado mayormente en los recursos ordinarios, fondos transferidos del nivel
nacional sin ningn esquema de reparto horizontal ni vertical. Los ingresos directamente
recaudados, que constituyen ingresos propios, producto de cargos a los usuarios por la
prestacion de algun servicio publico han disminuido su participacion de un 10% en 2003
a solo 4,5% en 2007 del presupuesto ejecutado; por lo tanto se descarta algun avance en el
nivel de discrecionalidad regional de sus fuentes de ingresos propios (autonomia fiscal).
Los recursos transferidos fijados bajo regla, como el canon minero, se han incrementado

ligeramente en los ultimos afios al ritmo de las exportaciones mineras.

Recomendaciones de politica

Los avances logrados en la descentralizacion politica en el nivel regional necesitan ser
compensados con sus equivalentes esquemas fiscales que permitan no solo avanzar en la
descentralizacion del sector publico sino que principalmente contribuyan a mejorar la
gobernabilidad en las regiones del pais vinculado la provision de bienes publicos con los

procesos democraticos en el nivel subnacional. Las recomendaciones, en ese sentido, son:



Los avances de la discrecionalidad del gasto en el nivel regional deberian ser
acompafiados de mejoras en la calidad de dicho gasto. El objetivo final de la
descentralizacion fiscal es mejorar la eficiencia del gasto publico. En tal sentido, los
gobiernos regionales deben poner mayor énfasis en implementar la gestion y el
presupuesto por resultados, especialmente en aquellas areas donde tienen mayor margen

de maniobra, y consecuentemente mayor responsabilidad ante sus electores.

Es necesario sincerar el presupuesto regional; existe una buena proporcién del mismo que
estd desvinculado de las funciones de gobierno descentralizado, y por lo tanto, de la
provision de bienes puablicos en la regidon. Asi, el blogue de discrecionalidad nula
responde por obligaciones previsionales del nivel nacional que son imputadas al gasto
regional; estas responsabilidades podrian ser derivadas, presupuesto incluido, a la ONP;

asi los gobiernos regionales dejarian de ser, en buena parte, pagadores de pensiones.

Dado que la mitad del presupuesto regional se dirige a financiar la burocracia del
gobierno regional, incluidos los sectores de educacion y salud en la region, es importante
avanzar en una mayor discrecionalidad fiscal en estos sectores que implique adecuar una
ley del empleo publico que permita a los gobiernos regionales manejar estos insumos
claves para incrementar el desempefio (outcome) del gasto regional. La rigidez que existe
actualmente no hace posible establecer mecanismos de incentivos para mejorar el

desempefio.

Definir las reglas de reparto de los recursos ordinarios que se utilizan actualmente para
financiar el nivel regional. Es importante transparentar la asignacion interregional (e
intergubernamental) de estos recursos Y establecer, al igual que otras transferencias como
el FONCOMUN vy el mismo FONCOR, indices de participacion de cada jurisdiccion
regional en base a las prioridades establecidas por el gobierno nacional. Ello permitiria

establecer de forma implicita qué politica de cohesion territorial se esta llevando a cabo.

Las transferencias fiscales hacia el nivel regional deben reflejar las necesidades o
demandas de bienes publicos en las regiones. Asimismo, el financiamiento regional
necesita de fuentes predecibles y ordenadas que hagan posible una programacion
presupuestaria mas vinculada a la planificacion regional. En tal sentido, transferencias

fijadas por regla como el Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDE) y el



Fondo de Compensacion Regional (FONCOR) necesitan ser implementadas o

reactivadas, especialmente la ultima que ha sido suspendida.

Avanzar en la descentralizacion fiscal también implica avances en el financiamiento
propio o autonomia fiscal. Los ingresos directamente recaudados del nivel regional
deberian ser incrementados y potenciados dado que vinculan la provision de bienes
publicos subnacionales con el costo asumido por los ciudadanos (usuarios). Si bien no es
viable una descentralizacién tributaria en el corto plazo, si se deberia clarificar la
incidencia regional de la tributacion como una variable del reparto de los recursos

publicos.
Investigaciones futuras

Para avanzar en la compresion del proceso de descentralizacion fiscal en el Per( y generar
propuestas de politica que permitan encaminar el proceso, es necesario profundizar el
andlisis en temas como la determinacion de la capacidad fiscal de las regiones, la
demanda por bienes publicos en las mismas, sus capacidades institucionales y el
comportamiento fiscal de los gobiernos regionales ante incrementos de transferencias

fijadas por regla como el canon minero.
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ANEXOS

Anexo N° 1
Participacion del Nivel Regional en el Gasto Publico 2002 — 2007
(En porcentaje)
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Fuente: Shack, 2005 y MEF, 2006.
Elaboracién: Propia
Anexo N° 2
Presupuesto Ejecutado en el Nivel Regional 1999 -2008
(Millones de soles)
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Fuente: SIAF
Elaboracién: Propia



Anexo N° 3
Gobierno Regional de Arequipa: Estructura del financiamiento regional 1999 - 2008
(En porcentajes)

RECURSOS REC. POR
NOMBRE | soprecanon| rRaNsrER | DIRECTAMENTE | (Lo lols | PRvAT.Y | Foncor | ToTaL
1999 0,01 0,03 5,39 94,57 - - 100,00
2000 0,00 - 9,12 90,88 - - 100,00
2001 - - 7,79 92,21 - - 100,00
2003 1,21 181 5,90 89,03 2,05 - 100,00
2004 1,56 2,84 6,27 84,73 - 4,59 100,00
2005 3,05 2,16 5,56 83,48 - 5,75 100,00
2006 3,26 3,80 5,98 86,96 - - 100,00
2007 2,97 - 5,79 91,25 - - 100,00

Fuente: SIAF
Elaboracién: Propia




