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MODELOS DE FINANCIAMIENTO DEL GASTO PUBLICO SUBNACIONAL

La manera en que se financia la ejecucién de las funcio-
nes y competencias transferidas a los gobiernos subna-
cionales es un aspecto fundamental de la descentraliza-
cién fiscal. Estos mecanismos de financiamiento pueden
contemplar no solo transferencias de recursos publicos
provenientes del gobierno nacional, sino también la ge-
neracién de ingresos propios por parte de los gobiernos
regionales y municipalidades.

Desde un punto de vista conceptual, pueden identifi-
carse cuatro modelos o formas de financiamiento de los
gobiernos subnacionales, que generan distintos niveles
de autonomia en las atribuciones fiscales concedidas y
representan, ademds, diferentes grados de evolucién en
el proceso de descentralizacion fiscal de un pafs.’

a. Modelo basado en transferencias: en este modelo el
financiamiento de los gobiernos subnacionales estd
basado tinicamente en transferencias que provienen
del gobierno nacional, siendo este quien establece
los impuestos, determina los montos de endeuda-
miento del pafs, ejecuta la recaudacién tributaria
y define la forma en que se distribuyen los fondos
piblicos. Los gobiernos subnacionales se encargan
Gnicamente de gastar los recursos que les son trans-
feridos.

LOS RECURSOS FISCALES

Los gobiernos regionales en el Per( no tienen atribucio-
nes para recaudar ni administrar impuestos propios, so-
lamente pueden cobrar tarifas por algunos servicios que
prestan y recibir ingresos por ventas de activos. El grueso
de sus recursos proviene de transferencias efectuadas por
el gobierno central, las que pueden subdividirse en dos
tipos:

a. Impuestos especificos recaudados por el gobierno
nacional y que luego son repartidos entre los tres ni-
veles de gobierno en proporciones fijas y predeter-
minadas. A estos recursos se les denomina recursos
determinados y comprenden transferencias como
canon (minero, petrolero, gasifero, hidroenergético,

b. Modelo de coparticipacion tributaria: en este modelo
los impuestos son fijados y recaudados por el gobier-
no nacional, pero la distribucién de los recursos es
determinada mediante una regla técnica y transpa-
rente, la cual, al ser conocida por todos, disminuye la
discrecionalidad en la asignacion presupuestaria entre
los tres niveles de gobierno. De esta manera, los go-
biernos subnacionales obtienen mayor predictibilidad
y equidad en sus ingresos futuros.

c. Modelo de ingresos propios: en este modelo las Gni-
cas funciones del gobierno nacional son establecer los
impuestos y determinar los montos de endeudamien-
to nacional, mientras que los gobiernos subnacionales
se encargan de la recaudacion y del uso de los recur-
sos publicos.

d. Modelo totalmente descentralizado: este modelo im-
plica que los gobiernos subnacionales ejercen todas
las competencias fiscales; es decir, tienen atribucio-
nes para establecer impuestos, endeudarse, recaudar
y utilizar los recursos. Este modelo se encuentra gene-
ralmente en los estados federados.

En la préctica no existen estos modelos en forma pura,
sino esquemas hibridos que combinan varios modelos.

DE LOS GOBIERNOS REGIONALES

pesquero y forestal), renta de aduanas, regalia minera
y FOCAM (Fondo de Desarrollo Socioeconémico del
Proyecto Camisea).

b. Recursos generales u ordinarios del Tesoro Publi-
co que son asignados a los gobiernos regionales de
acuerdo al criterio del gobierno nacional. A este tipo
de transferencia se le denomina recursos ordinarios.

La diferencia principal entre estos dos tipos de ingresos
es que los primeros pertenecen a los gobiernos regionales
y sobre ellos el gobierno nacional solo acttia como ente
recaudador, estando obligado por ley a transferir tales re-
cursos a las regiones. En cambio los segundos estdn su-

1 Ver “La Descentralizacién Fiscal en el Per”: Situacidn actual y Propuesta de Coparticipacion Tributaria” ANGR, 2009.
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jetos a la discrecion de las autoridades del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF), ya que su monto depende
de lo que se considere asignar anualmente en el presu-
puesto global del sector piblico. Otra diferencia impor-
tante entre ambos tipos de ingresos estriba en el uso que
se les puede dar. Asf, las transferencias de recursos de-
terminados deben ser utilizadas en su gran mayoria para
gastos de inversion, mientras que los recursos generales u
ordinarios del Tesoro Pablico se usan fundamentalmen-
te para gastos corrientes y financian gran parte del gasto
inercial, fijo del Estado.

De otro lado, los recursos determinados transferidos a
los gobiernos regionales han ido incrementdndose signi-
ficativamente en los Gltimos afos, debido al fuerte creci-
miento de los precios internacionales de los minerales, al
aumento de la inversion minera y a la explotacion del gas
en el Per(; sin embargo, su importancia relativa dentro
de la estructura de financiamiento de las regiones es pe-
quena (ver Cuadro 1).

El tipo de ingreso presupuestario méds  significativo para
los gobiernos regionales proviene de las transferencias de
los recursos ordinarios del Tesoro Pdblico, los cuales son
asignados, como ya se ha dicho, de acuerdo al criterio
y la discrecionalidad del MEF, sin una regla de asigna-

cion claramente definida. Hasta el ano 2009, cerca del
72% del presupuesto del conjunto de las regiones estuvo
compuesto por este tipo de ingreso. Debido a ello puede
afirmarse que el modelo de financiamiento aplicado a
las regiones se asemeja mas al modelo basado en trans-
ferencias.

Cuadro 1. Presupuesto ejecutado de los gobiernos regionales
por tipo de ingreso: 2004-2009 ( estructura porcentual)

Tipos de

2004 2005 2006 2007 2008 2009
Ingreso
Recursos
. 885 870 83.0 787 758 717
Ordinarios
Recursos

4.5 6.0 87 106 153 189

Determinados

Recursos

Directamente 3.6 3.5 3.6 3.3 3.0 3.2
Recaudados

Endeudamiento 0.1 0.4 0.6 0.8 0.6 0.5
Donaciones y
Transferencias 3.3 3.1 4.1 6.7 5.3 5.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fuente: MEF, Consulta amigable SIAF-SP (Actualizacion diaria).

Elaboracion propia.

EVOLUCION DE LA DESCENTRALIZACION
DE LOS INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS EN EL PERU

Entre los aftos 2001 y 2008 la presion tributaria del con-
junto del Estado significé en promedio 14,1% del Pro-
ducto Bruto Interno (PBI). De estos recursos, el 98% fue
recaudado por el gobierno nacional y el 2% restante
(0,3% del PBI) por el conjunto de los gobiernos locales
(ver Cuadro 2). Esta situacién muestra tanto la enorme
concentracién de los ingresos fiscales en el gobierno na-
cional como la baja presion tributaria que tienen este y
los gobiernos locales, ubicados muy por debajo de los
niveles promedio de América Latina.?

Los gastos totales no financieros se encuentran atin muy
concentrados en el gobierno nacional, siguiendo una ten-
dencia similar al comportamiento de los ingresos. Sin em-
bargo, entre los afios 2003 y 2008 puede observarse un in-
cremento del porcentaje de participacién de los gobiernos

Cuadro 2
Descentralizacion de los ingresos tributarios

Afo % PBI % Recaudacion

CN GL  Total  GN GL  Total
2001 12.4 0.2 12.7 98.1 19 100
2002 121 0.3 12.3 97.8 2.2 100
2003 12.8 0.3 131 97.9 2.1 100
2004 131 0.3 13.4 97.8 2.2 100
2005  13.6 0.3 139 98.0 2.0 100
2006  15.0 0.2 15.3 98.4 1.6 100
2007 15.6 0.3 159 983 17 100
2008  15.6 0.4 16.0 97.8 2.2 100
Prom.  13.8 0.3 141 98.0 2.0 100

Fuente: Banco Central de Reserva del Per (BCRP).
Elaboracién propia.

2 El promedio latinoamericano de presion tributaria para los gobiemnos nacionales es de aproximadamente 19% del PBI, mientras que en el caso de los gobiernos locales el promedio

oscila entre el 1%y el 3% del PBI.
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locales, lo cual contrasta con el estancamiento de dicho
porcentaje en los gobiernos regionales (ver Cuadro 3).

Al evaluar la evolucién de los gastos corrientes y de los
gastos de capital de los tres niveles de gobierno puede
observarse que en el primer caso no hay mayor evidencia
de descentralizacién, mientras que en el segundo los go-
biernos subnacionales han ido obteniendo mayores por-
centajes de recursos, debido al crecimiento de las trans-
ferencias por concepto de canon (ver Cuadros 4 y 5). Sin
embargo, en los afios 2009 y 2010 se aprecia una ten-
dencia de recentralizacién presupuestal, especialmente
en los gastos de capital.

Dadas las marcadas diferencias existentes entre el grado
de descentralizacion de los gastos corrientes y los gastos
de capital, puede afirmarse que el crecimiento de la par-
ticipacion de los gobiernos regionales y de los municipios
en el gasto fiscal no se deberia a la implementacién de
una politica explicita de promocién de la descentraliza-

Cuadro 4
Descentralizacion de los gastos corrientes

Afo % PBI % Gastos corrientes

CN GR CGL Total GN GR GL Total
2003 91 28 12 131 691 216 93 100
2004 85 29 09 123 689 237 74 100
2005 83 3.0 13 126 661 237 102 100
2006 80 28 12 120 66.6 231 103 100
2007 74 27 14 115 649 232 119 100
2008 79 25 15 119 661 214 125 100
2009 85 27 16 128 66.2 210 128 100
2010 81 25 1.7 123 652 206 142 100

Fuente: MEF, Consulta amigable SIAF SP (actualizacion diaria).
Elaboracién propia.

cién por parte del gobierno nacional, sino més bien a los
altos precios internacionales de los metales e hidrocarbu-
ros y a la existencia de la Ley del Canon.

Cuadro 3

Descentralizacién de los gastos no financieros
Afo % PBI % Gastos no financieros

CN CR GL Total GN GR GL Total
2003 11.7 3.1 19 167 70.0 187 11.3 100
2004 101 33 1.5 149 677 222 101 100
2005 9.8 34 21 154 639 223 138 100
2006 9.7 33 25 155 627 212 161 100
2007 89 34 26 149 593 231 176 100
2008 94 35 35 163 577 211 212 100
Prom. 99 33 23 156 63.6 214 150 100
Fuente: Banco Central de Reserva del Pert (BCRP).
Elaboracion propia.

Cuadro 5
Descentralizacion de los gastos de capital

Ano % PBI % Gastos de capital

GN CR GL Total GN GR GL Total
2003 26 03 07 36 734 78 18.8 100
2004 15 04 06 25 621 145 234 100
2005 15 04 08 27 539 158 303 100
2006 1.8 05 13 3.6 498 147 355 100
2007 1.5 08 13 3.6 415 224 361 100
2008 1.5 09 20 44 347 204 449 100
2009 23 12 24 59 383 204 413 100
2010 28 13 25 6.6 425 201 374 100

Fuente: MEF, Consulta amigable SIAF SP (actualizacion diaria).
Elaboracién propia.

BREVE BALANCE DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN EL PERU

Escasos recursos tributarios y alta
concentracion en el gobierno nacional

La descentralizacién de la recaudacion tributaria en be-
neficio de los gobiernos subnacionales es un aspecto fun-
damental dentro del proceso de descentralizacion fiscal.
Con la finalidad de alcanzar este objetivo se requiere di-
sefar mecanismos que incorporen principios sustancia-
les como eficiencia, equidad, predictibilidad y transpa-
rencia, los cuales permitirdn a los gobiernos regionales y

locales ejercer niveles razonables de autonomfa tributaria
de manera sana y sostenible.

Sin embargo, el actual sistema tributario peruano presen-
ta caracterfsticas peculiares y contradictorias. A pesar del
crecimiento econémico experimentado por el PerG en los
dltimos afos, la presion tributaria se ha mantenido signifi-
cativamente baja en comparacién con el resto de paises
latinoamericanos, promediando alrededor del 14% del
PBI. Este desempeno se vuelve atin més pobre si se toma
en cuenta que las tasas de 19% del Impuesto General a
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las Ventas (IGV) y de 30% del Impuesto a la Renta (IR)
estan por encima del promedio de América Latina.

La escasez de ingresos tributarios configura un escenario
fiscal con grandes limitaciones para el desarrollo del pro-
ceso de descentralizacion en el Per(, el cual requiere de
mayores recursos para su consolidacién. En ese sentido,
resulta necesaria y urgente la implementacién de una re-
forma tributaria en nuestro pas.

Otra caracteristica central del sistema tributario peruano
es la concentracién en el gobierno nacional de la recau-
dacién de los ingresos tributarios. La Superintendencia
Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT) recauda
el 98% de los ingresos tributarios netos, los cuales corres-
ponden principalmente al Impuesto General a las Ventas
y al Impuesto a la Renta. Por su parte, las municipalida-
des recaudan solo el 2% de dichos recursos, compuestos
fundamentalmente por el impuesto predial.

Reiteramos que, actualmente, los gobiernos regionales
no tienen la facultad para administrar ni cobrar tribu-
tos. Debido a la alta heterogeneidad de sus capacidades
institucionales y a la dificultad para identificar una base
tributaria territorial en cada departamento, resulta dificil
promover en el corto plazo una politica de descentra-
lizacion fiscal que les asigne de manera generalizada la
administracion de impuestos.

Débil avance en la
descentralizacion del gasto

La descentralizacién de los gastos no financieros en el
Per aln es débil, estando todavia fuertemente concen-
trados en el gobierno nacional. Si bien en los dltimos afios
los gobiernos locales han incrementado su participacion
en este tipo de gasto, los gobiernos regionales presentan
un marcado estancamiento en su porcentaje de partici-
pacion.

A pesar de que los gobiernos subnacionales han ido
asumiendo muchas funciones y competencias en la pro-
vision de servicios pblicos para la poblacién, su gasto
corriente no ha aumentado en términos relativos. Ello
contrasta con los gastos de capital, en donde las regiones
y municipios han recibido mayores montos de recursos
en términos absolutos y relativos. Esta evolucién en la
distribucion del presupuesto para inversién piblica entre
los tres niveles de gobierno no se debe a una politica de

promocién de la descentralizacién por parte del gobier-
no nacional, sino mas bien al incremento de los precios
internacionales de los minerales e hidrocarburos, a la ex-
pansion de las actividades econémicas de las industrias
extractivas y a la Ley del Canon.

Inequidad horizontal de las
transferencias del gobierno nacional

Existe una significativa dispersion horizontal de las trans-
ferencias per capita que reciben los gobiernos subnacio-
nales. La diferencia entre las regiones que reciben mayo-
res y menores transferencias per capita esde 3 a 1. En el
caso del conjunto de gobiernos locales ubicados en un
mismo departamento, la diferencia entre la mayor y la
menor transferencia per capita esde 10 a 1.

Asimismo, desde una perspectiva redistributiva, es desea-
ble que las transferencias per capita tengan una relacion
positiva con las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI),
las cuales miden el nivel de pobreza de una regién o de
un distrito. Sin embargo, las transferencias provenientes
de recursos ordinarios y recursos determinados no con-
sideran este criterio. Frecuentemente, la distribucion de
estos fondos es realizada de manera tal que muchas re-
giones con menor porcentaje de NBI reciben un mayor
monto de transferencias per cépita.

Baja predictibilidad de los recursos

Los gobiernos regionales, al tener una estructura de fi-
nanciamiento excesivamente dependiente de los recur-
sos ordinarios transferidos por el gobierno nacional, estén
sujetos a la discrecionalidad del MEF, que se encarga de
fijar el presupuesto anual de las regiones. En términos
generales, los recursos ordinarios no son repartidos utili-
zando criterios técnicos claramente establecidos, ni me-
diante indices que reflejen las necesidades de desarrollo
de sus respectivas poblaciones.

En este sentido, las caracteristicas del modelo de finan-
ciamiento de los gobiernos regionales no permiten que
estos puedan predecir de manera razonable sus ingresos
futuros, dificultando por lo tanto sus labores de planea-
miento, la formulacién de politicas piblicas de mediano
y largo plazo, la implementacién de estrategias de forta-
lecimiento institucional y la elaboracion de planes mul-
tianuales de inversion.
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LA COPARTICIPACION TRIBUTARIA: UN MODELO ALTERNATIVO
DE FINANCIAMIENTO PARA LOS GOBIERNOS REGIONALES

Existen varios estudios sobre la situacion de la descentra-
lizacion fiscal en el Per(, algunos de los cuales plantean
cambios parciales en el actual sistema fiscal; sin embargo,
casi no existen iniciativas para modificar realmente el
modelo de financiamiento de los gobiernos subnaciona-
les. En este contexto, la Asamblea Nacional de Gobiernos
Regionales (ANGR) ha elaborado una propuesta de co-
participacion tributaria.

El modelo de coparticipacién tributaria se basa en la cons-
titucién de un Gnico fondo de transferencias denominado
Fondo Regional de Coparticipacién (FRC) que financiarfa
a los gobiernos regionales y que se formarfa sobre la base
de los impuestos recaudados por el gobierno nacional;
luego estos serfan distribuidos en funcién de una férmula
establecida con criterios de equidad. La finalidad de este
modelo es que los gobiernos regionales puedan predecir
el monto de recursos con que podrian contar para afron-
tar apropiadamente sus necesidades de gasto.

El FRC estarfa compuesto por el 25% de los ingresos tri-
butarios netos (ITN) que son recaudados por la SUNAT".

No formarian parte de este fondo los ingresos no tributa-
rios que reciben los gobiernos regionales, como las rega-
lias mineras y el canon petrolero.

Una vez determinado el monto de los recursos del FRC,
este se distribuiria en cinco subfondos, determinados to-
mando en cuenta las principales funciones que realizan
los gobiernos regionales, asi como su importancia en el
presupuesto de las regiones. Los subfondos constituidos
serfan los siguientes:

* Educacion (52% del FRC).

Salud (14% del FRC).

* [nversion (27% del FRC).

* Actividades econémicas (2% del FRC).
* Otros gastos (5% del FRC).

El siguiente paso consistiria en distribuir los recursos de
cada uno de los subfondos entre los 26 gobiernos regiona-
les. Para ello se utilizarfa una serie de indicadores que re-
flejen las necesidades de cada regién en concordancia con
la finalidad de cada uno de los subfondos (ver Cuadro 6).

Cuadro 6. Indicadores utilizados para la distribucion de cada subfondo

Subfondo Indicadores de distribucion Peso de cada indicador
. » Poblacion entre 5 y 19 afios de edad 0.500
(i) Educacién y S
Poblacién que no sabe leer ni escribir 0.500
Nacimientos fuera de un establecimiento de salud 0.250
. Poblacién sin ningtin tipo de seguro 0.250
(i) Salud o . B L
Poblacion menor de cinco afios con enfermedades diarreicas agudas 0.250
Poblacién rural 0.250
Kilometraje de red vial sin asfaltar 0.166
Viviendas sin acceso a red pblica de agua 0.166
> Viviendas sin acceso a red publica de electricidad 0.166
(iii) Inversion PP :
Déficit de centros educativos rurales 0.166
Poblacion por cama hospitalaria 0.166
Poblacién rural 0.166
(iv) Actividades econémicas  Poblacion rural 1.000
Poblacién total 0.333
(v) Gastos generales Territorio (kildmetros) 0.333
Hogares con al menos una necesidad bésica insatisfecha 0.333

Fuente: «Propuesta Técnico Legal de Descentralizacion Fiscal». ANGR 2010. Elaboracién propia.

3 Lapropuesta de coparticipacion tributaria de la ANCR considera que en el corto plazo no es recomendable que sean asignadas responsabilidades de recaudacion tributaria a los

gobiernos regionales.
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Cabe mencionar que si bien el modelo considera a la po-
blacion regional como un indicador muy importante para
la distribucién de recursos, son las necesidades relativas
de cada departamento las que permiten obtener un ma-
yor nivel de equidad en las transferencias. En este sentido,
si dos regiones tuvieran igual o similar cantidad de pobla-
cién, recibird un mayor monto de transferencia per capita
aquella regién con necesidades relativas mas altas.

Debido a que el modelo de coparticipacion tributaria pro-
puesto por la ANGR considera incluir dentro del FRC todo
el impuesto a la renta pagado por las empresas mineras
—lo que supone que el canon minero también serfa re-
partido mediante indicadores de equidad entre todos los
gobiernos regionales—, podrian existir serios problemas
de viabilidad politica para llevar a cabo dicha propuesta.

Para enfrentar este riesgo y con la finalidad de que ningu-
na region reciba menos de lo que actualmente le corres-
ponde por concepto de canon, la propuesta realiza una
modificacién al modelo en el subfondo de inversién. Di-
cho ajuste se implementa a través de la siguiente regla:

* Siel monto de recursos que se le asigna a una region
proveniente del subfondo de inversion fuera mayor
a lo que le corresponde por canon, entonces se le
transfiere lo asignado por el subfondo de inversién.

* Siel monto de recursos que se le asigna a una re-
gioén proveniente del subfondo de inversién fuera
menor a lo que le corresponde por canon, enton-
ces se le transfiere el monto del canon.

Evidentemente, esta modificacién implica que la canti-
dad de recursos que se transferirian a los gobiernos regio-

nales, provenientes del subfondo de inversion, seria ma-
yor a la considerada en el modelo original. Al respecto,
la propuesta de la ANGR plantea que los recursos adicio-
nales requeridos deberfan ser asumidos por el gobierno
nacional sin afectar el FRC.

Las ventajas del modelo de coparticipacion tributaria son
las siguientes:

* No se afecta la autonomia del MEF en la defini-
cion de la politica fiscal del pais, dado que el Fon-
do Regional de Coparticipacién (FRC) es un por-
centaje de los ingresos tributarios netos.

* Los gobiernos regionales pueden proyectar los
recursos que recibirdn en los préximos anos so-
bre la base de la recaudacién tributaria estimada
por el MEF en el Marco Macroeconémico Multi-
nanual.

* La ampliacién de la base tributaria y la reduccién
de la evasion tienen impacto directo en la canti-
dad de recursos recibidos por las regiones.

* La distribucion de recursos se realiza mediante
criterios de poblacién y de necesidades relativas
de cada departamento (equidad horizontal). De
esta forma se busca disminuir la discrecionalidad e
inequidad que presenta el actual sistema de trans-
ferencias.

* Los recursos del subfondo inversién no duplican ni
sustituyen a los recursos actualmente asignados por
canon. Ninguna region recibe menos de lo que ac-
tualmente se le transfiere por este concepto.
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