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DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO
ECONOMICO LOCAL EN EL PERU:
CONCEPTOS Y REALIDADES

Mayrio D. Tello’

Resumen

Dos aspectos que distinguen las teorfas del desarrollo econémico
a nivel “local” (DEL) -regional, distrital, etcétera- de aquellas del
desarrollo econémico a nivel nacional (Tello, 2010a) son: los factores
de localizacién (o del territorio) y la provision de los bienes y servicios
publicos locales (BSPL).? Procesos de descentralizacién que toman en
cuenta estos aspectos resultan relevantes para la efectividad y viabilidad
del desarrollo econémico local. Los hechos estilizados y el marco legal
de la descentralizacion en el PerG muestran que este dista mucho de
considerar dichos aspectos implicando que la descentralizacién no sélo
pierda relevancia para el desarrollo econdmico local, sino que ademés
genere conflictos entre los diferentes estamentos del gobierno. Por otro
lado, la descentralizacion peruana tampoco ha seguido las pautas de las
fuentes de ingresos y la asignacion del gasto sefaladas por las teorfas
tradicionales y modernas de la descentralizacion. La presente nota
pretende sustentar estas dos proposiciones. Para ello, el trabajo se divide
en tres secciones. La primera presenta una serie de hechos estilizados
de la descentralizacién en el Perl. La segunda contrasta estos hechos
estilizados con los aspectos tedricos de la descentralizacion y los dos
aspectos tedricos de las teorfas del desarrollo econémico local. La tercera
presenta una reflexion final de la presente nota.
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servicios publicos locales

Centrum Cat6lica y Departamento de Economia de la Pontificia Universidad Catdlica del Perd.
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Descentralizacién y desarrollo econémico local en el Perd

La descentralizacion en el Pera

St bien los dispositivos de descentralizacion en
el Pert datan desde 1930, en la presente década
los gobiernos de turno le han otorgado un gran
impulso, creando una serie de dispositivos legales
para plasmar y hacer efectivo el proceso (Vega,
2008). Dos dispositivos pilares del proceso de
descentralizacion peruano son la Ley de Bases de
la Descentralizacion, N.° 27783 (julio de 2002)
y la Ley de Descentralizacién Fiscal, Decreto
Legislativo N.° 955 (febrero de 2004).

Bajo el primer dispositivo, se postula que

3

el objetivo de la descentralizacion es: “el
desarrollo integral, armoénico y sostenible del
pais, mediante la separacion de competencias
y funciones, y el equilibrado ejercicio del poder
por los tres niveles de gobierno, en beneficio de
la poblacién”. De otro lado, se establecen las
funciones y competencias de los tres estamentos
de gobierno: central o nacional, regional y local o
municipal. Las “competencias” son de tres tipos:
las exclusivas para cada estamento de gobierno,
las compartidas por dos o mas estamentos de
gobierno y las delegadas por un tiempo desde un
estamento de gobierno a otro.

Bajo el segundo dispositivo, se establecen
las “reglas, transferencias y asignaciones” de
recursos financieros destinados a los gobiernos
subnacionales (regional y municipal). Estas
asignaciones comprenden dos etapas. En
la primera etapa los recursos provienen de
dos fuentes: (1) transferencias presupuestales
realizadas por el gobierno nacional a favor
de los gobiernos regionales, y (2) el Iondo
de Compensacion Regional (Foncor).! En la

segunda etapa, la asignacion de ingresos’ tiene
las siguientes modalidades: (1) transferencias
presupuestales, (2) asignacion de recursos
efectivamente recaudados en cada region por
determinados impuestos del gobierno nacional,’
(3) incentivos al esfuerzo fiscal, y (4) celebracion
de convenios de cooperacion interinstitucional.
De otro lado, los gastos-presupuesto de los
gobiernos subnacionales son aprobados por el
gobierno central conforme a la Ley N.° 27209
de Gestion Presupuestaria del Estado (diciembre
de 1999), la Ley N.° 27958 de Responsabilidad
y Transparencia Fiscal (mayo de 2003), la
Ley N.° 28056 del Marco del Presupuesto
Participativo (agosto de 2003) y la Ley Organica
de Municipalidades N.° 27958, asi como con
las politicas nacionales y el cumplimiento del
ordenamiento juridico vigente.

Alaluz de estos dispositivos, los hechos estilizados
sobre la descentralizacion peruana sefialan:

m [in promedio del periodo 2001-2008, el 98%
de la recaudacion de los tributos lo realiza y
recibe el gobierno central y el 2% los gobiernos
municipales. Los gobiernos regionales tienen
facultades para cobrar tasas, pero en la
contabilidad de las finanzas ptblicas estas son

consideradas ingresos no tributarios (Arias y
Casas, 2010; Gonzales, 2010).

m En promedio del periodo 2004-2008, el
91% de los gastos del gobierno regional han
sido financiados por transferencias desde el
gobierno central, el 9.7% de dicho porcentaje
proviene del canon, sobre-canon, regalias y
participaciones (Arias, 2008). En el caso de los
gobiernos municipales, estimaciones entre los
afios 2000 y 2005 senalan que entre el 51 y el

3 Vega (2008) y Tello (2006) resumen estos dispositivos legales.

4 Provenientes del 30% de los recursos obtenidos de los procesos de privatizacion y concesiones del gobierno nacional
(Leyes N.° 27783 y 27867. Esta (ltima es la Ley Organica de Gobiernos Regionales, de noviembre de 2002).

5 Esta segunda etapa no se aplica para la municipalidad de Lima Metropolitana ni al gobierno regional del Callao.

6 La asignacion de recursos efectivamente recaudados en cada regién corresponde al 50% de los siguientes tributos:
(1) impuesto general a las ventas (IGV), sin considerar el Impuesto de promocién municipal (IPM), (2) impuesto selectivo
al consumo (ISC), (3) impuesto a la renta de personas naturales (IRPN) correspondiente a las rentas de primera, segunda,

cuarta y quinta categorfas.
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65% de los ingresos han sido obtenidos por
transferencias del gobierno central (Arnao,
2010; Vega, 2008). Estimaciones de 2008
(Arias y Casas, 2010) sefialan que el 75% de
los ingresos de las municipalidades provienen
de transferencias (incluyen el canon o rentas

de propiedad).

Las fuentes principales de recursos de las
transferencias desde el gobierno central hacia
los gobiernos regionales y locales en 2008
han sido: el canon’ y sobrecanon petrolero,
el Fondo de Compensacion Municipal
(Foncomun), la Renta de Aduanas, el Vaso de
Leche, regalias mineras, Fondo de Desarrollo
Socioecondémico de Camisea (Focam), y el
Fondo de Promocién a la Inversion Pablica
Regional y Local (Foniprel). Las variaciones
de estos recursos son volatiles y sujetas a los
cambios de la actividad primaria y los precios
internacionales (Arias y Casas, 2010).

En promedio para el periodo 2003-2008, las
participaciones de los gastos no financieros
del producto bruto interno (PBI) de los
gobiernos locales, regionales y el central
han sido, respectivamente, 15%, 21,4% vy
63,5%. La tendencia de estas participaciones
ha sido creciente para los gobiernos locales,
ligeramente creciente para los regionales y
decreciente para el gobierno central.

En promedio para el periodo 2004-2009,
los porcentajes de participacion del gasto
corriente  (que comprende mayormente
remuncraciones y compra de bienes
y servicios) y del gasto en capital (que
comprende mayormente inversiones en
proyectos de infraestructura) del gasto no

financiero en los gobiernos central, regional y
local fueron, respectivamente, 84.5%, 78.6%
y 55.6%, con tendencias crecientes para todos
los estamentos del gobierno (Zegarra, 2010;

Arias, 2008; BCRP, 2010).

De acuerdo con la Ley N.° 28273 del sistema
de acreditaciéon de los gobiernos regionales
y locales (julio de 2004) y su reglamento
(Decreto  Supremo  N.”  080-2004-PCM,
noviembre de 2004), para las transferencias
de funciones a los gobiernos subnacionales
(definidas en las leyes N.° 27783 y 27680) es
necesario que estos acrediten la existencia
de capacidades de gestion efectiva en los
respectivos gobiernos y asi logren asumir
las competencias, funciones, atribuciones y
recursos que les corresponden de acuerdo a
la ley. El estudio de la Defensoria del Pueblo
(2009) sefiala que en el periodo 2004-2008 se
acreditaron un total de 4.500 funciones. De
ellas, el 39% (1.734 funciones) consistieron en
funciones “por potenciar”. El 61% restante
consistié en funciones aptas. Las funciones
“por potenciar” resultaron de la flexibilizacion
de los criterios para la acreditacion
establecidos en 2007, la cual permitid
acreditar a todos los gobiernos regionales,
incluyendo aquellos que no cumplian con
los requerimientos minimos para asumir las
nuevas funciones. Diversas funciones se han
transferido a los gobiernos regionales bajo la
modalidad “por potenciar” sus capacidades
mediante la suscripcion de Gonvenios Macro
Intergubernamentales de Cooperacion (CMI)
entre gobiernos regionales y los ministerios
sectoriales (Zegarra, 2010).

7" El canon provienen de los sectores de: mineria, forestal, pesca, gas, agua, y petréleo. A excepcion del petrdleo, el
canon se distribuye a los gobiernos locales (75%), los regionales (20%) y las universidades (5%). La distribucion del
canon petrolero varia segln el departamento. En promedio, el 27% es asignado a los gobiernos regionales, el 65% a los
gobiernos locales y el 8% a las universidades e institutos superiores (Vega, 2008).

8 Mediante la Ley N.° 27680 de Reforma Constitucional del Capitulo XIV de la Constitucién sobre Descentralizacion
(marzo de 2002), los veinticinco departamentos, incluyendo la provincia constitucional del Callao, se convierten en el
inicio del proceso de regionalizacién en regiones con el propésito de conformar luego (de acuerdo con la Ley N.° 28274)
las “macrorregiones”.
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m A la fecha no se han conformado las
“macrorregiones”, las cuales requieren ser
conformadas por dos o mas circunscripciones
departamentales colindantes.” La Ley N.°
28274 de Incentivos para la Integracion y
Conformacion de Regiones (julio de 2004),
luego del fracaso del referéndum de octubre
de 2005, dispone que para el ano 2013 se
realice un nuevo referéndum para conformar
dichas macrorregiones.

m De acuerdo con lo anterior y la ley de
descentralizacion fiscal, la primera etapa de
las asignaciones de recursos a los gobiernos

La teoria y la praxis de la
descentralizacion en el Peri

Las deficiencias del proceso de descentralizacion
peruano, a pesar de los incrementos de los recur-
sos transferidos a los gobiernos subnacionales
(originados por el crecimiento de los sectores
primario  exportadores), han sido abordadas
recientemente por Gonzales (2010)y Zegarra (2010).
El primero enfatiza deficiencias de origen (tales
como el miciar el proceso de descentralizacion sin
definir las “macrorregiones”, falta de una estrategia
politica, administrativa y fiscal, y el no considerar
las desigualdades economicas entre regiones) y de

. ’ ’ M 9 . . c s
subnacionales todavia no esta concluida. proceso relacionadas con la capacidad de gestion de

los gobiernos subnacionales y del gobierno central.

m Estimaciones realizadas por Arias (2008) ) . )
Fl segundo enfatiza también la falta de capacidad de

para el periodo 2002-2006 indican que, aun 5 i ) )
gestion de los gobiernos subnacionales, en particular
cuando se cumpla de forma completa la - U
L, la de su capacidad de ejecucion de los presupuestos,
segunda etapa de la asignacion de recursos .. : )
. . C y adiciona que los recursos transferidos no requieren
a los gobiernos regionales, existirian once iy . . y
. 0 , ser en funcion de los ingresos, sino en funcion de las
regiones  (departamentos)'” que tendrian . . .
necesidades de los gastos de las regiones y gobiernos

locales. Ambos trabajos también enfatizan proble-
mas de coordinacion entre los distintos estamentos

desbalances horizontales en los cuales los
gastos asignados serian mayores que los
ingresos que recibirian si todos los tributos

. . L del gobierno.
internos'' originados territorialmente en las

regiones fuesen recaudados por los gobiernos L Presente nota utiliza un marco alternativo de

regionales.”? En adicion, el gobierno central evaluacion de la descentralizacion, enfatizando

también estaria desbalanceado. los aspectos teoricos de la descentralizacion y su

relacion con el desarrollo econémico local (regional,
municipal o reas especificas del territorio nacional).

9 Dos requisitos que se requieren para el inicio de la segunda etapa de la asignacion de recursos a los gobiernos
subnacionales son la conformacion de las “macrorregiones” y que los gobiernos subnacionales estén acreditados en las
funciones transferidas.

10 | as trece regiones con ingresos de origen territorial mayores a los gastos de los gobiernos regionales son: Lima y Callao,
Arequipa, Piura, Ancash, Cajamarca, La libertad, Lambayeque, Huancavelica, Moquegua, Tacna, Pasco, Cajamarca e Ica.
Esto se explica por la gran concentracién de la actividad manufacturera en Lima y Callao, Arequipa e Ica y la existencia
de empresas que explotan los recursos naturales (particularmente mineros y agricolas) en la mayoria de estas regiones.

1T Los tributos internos comprenden: (i) el impuesto a la renta (primera, segunda, tercera, cuarta y quinta categorfa,
régimen especial de rentas y otras rentas); (i) el impuesto a la produccion y consumo: IGV, ISC (combustibles, cervezas,
gaseosas, cigarrillos y otros); (iii) el impuesto de solidaridad a la nifiez desamparada; (iv) el impuesto extraordinario para la
promocion y desarrollo turistico nacional; (v) otros ingresos tales como el impuesto a las transacciones financieras (ITF), el
impuesto temporal a los activos netos (ITAN), el impuesto a las acciones del Estado, el régimen Unico simplificado (RUS),
el impuesto extraordinario a la solidaridad, fraccionamiento y otros.

12 Cabe anotar que los desbalances son ain mayores a los estimados por Arias (2008), dado que la ley de descentralizacion
fiscal en la segunda etapa sélo considera la transferencia del 50% de lo recaudado por tres tributos el IGV, el ISC y los
impuestos a las rentas.

13 Una descripcién mds extensa de los aspectos tedricos de la descentralizacién y su relacion con el desarrollo econémico
local es expuesta en Tello (2010a).
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;Por qué descentralizar?

La razén econdémica para que exista una
division del gobierno es la existencia de bienes
y servicios publicos locales.* El teorema
de Oates (1972) sostiene que cuando las
preferencias de los individuos son heterogéneas
y no hay externalidades de los bienes y servicios
publicos a través de las jurisdicciones donde
se ofrecen, entonces los gobiernos locales son
los mas eficientes en suministrar los BSPL a
sus respectivas localidades. Mientras que el
principio de “subsidiariedad” establecido en la
ley de bases de la descentralizacion se asemeja
al principio de eficiencia econémica postulado
en Oates (1972), no es lo mismo dado que este
principio se basa en la asignacion equilibrada
y adecuada prestacion de los servicios del
Estado a la comunidad. Por otro lado, la lista
de las funciones y competencias asignadas a los
gobiernos subnacionales no distingue los BSPL
de aquellos nacionales. La lista incluye ademas
la provision compartida de BSPL que no sélo
aumentan el grado de ineficiencia en la provision
de los bienes y servicios (duplicando los gastos),
sino que ademas generan conflictos entre los
estamentos del gobierno."

Dos adicionales y complementarias razones
economicas de la existencia de gobiernos
subnacionales son la existencia de fallas y
distorsiones de mercado a nivel local y las
desigualdades de ingresos de la poblacion
residentes en las areas o territorios locales.

Independiente del territorio que los gobiernos
subnacionales estan circunscritos, la ausencia

de identificacion de los BSPL, fallas de mercado
a nivel local, y de los recursos necesarios para
disminuir o reducir las inequidades de la
poblacion en cada area territorio, ha generado
que el proceso de descentralizaciéon peruana se
base en una arbitraria transferencia de recursos
asociada mas a los ingresos generados en las
circunscripciones territoriales que a los recursos
requeridos para el adecuado “papel o rol” de
los gobiernos subnacionales en el desarrollo
economico regional o local: el de proveer los
BSPL, el de reducir (eliminar) las fallas del
mercado en la esfera local y en reducir la pobreza
y desigualdades de ingreso de los residentes de
las dreas locales.'®

El marco legal de la descentralizacién no soélo
adolece de fundamentos teéricos basados en las
teorfas de descentralizacion,'” sino que ademas
postula (en la ley de bases de la descentralizacion)

113

que el objetivo de la descentralizacion es: “el
desarrollo integral, armonico y sostenible del
pais, mediante la separacion de competencias
y funciones, y el equilibrado ¢jercicio del poder
por los tres niveles de gobierno, en beneficio de

la poblacién”.

El desarrollo econdmico y social a nivel nacional,
regional o local es competencia de todos los
miembros en la economia y no exclusividad
del gobierno (en todos sus estamentos). El
desarrollo economico se logra en la medida
que cada miembro de una sociedad cumpla
con su “papel” en funcion de dicho objetivo.
La descentralizacion en teoria no tiene como
objetivo el desarrollo econémico, aunque si
contribuye a la consecucion del mismo.

14 Una carretera que cruza todo el territorio es un ejemplo de bien pdblico “nacional”, y una carretera que cruza una
calle dentro de un distrito es un ejemplo de bien publico local. El servicio de “seguridad” tiene componentes nacionales
(por ejemplo, debido a crimenes perpetuados en distintas localidades por las mismas personas) y locales (por ejemplo,
debido a delincuentes distritales).

15 Por ejemplo, los “servicios pdblicos” de educacion y salud. Cabe anotar que estos servicios tedricamente no son
publicos. Estos pertenecen a la categoria de “bienes meritorios” que por las externalidades positivas que generan la
provision del gobierno de estos servicios puede originar asignaciones mds eficientes en la economia.

16 Sin embargo, Watt (2006) y King (1984), entre otros, sostienen que la estabilizacién y la redistribucion (normalmente
por medio de transferencias) son los roles principales del gobierno central, mientras que el rol del gobierno local consiste
en asignar con eficiencia los bienes y servicios pdblicos locales.

17" Un resumen apretado de estas teorias y de experiencias de descentralizacion en los paises en desarrollo es presentado
en Tello (2008).
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Otro aspecto tedrico que asocia la provision
de los BSPL con los territorios en los cuales
los gobiernos subnacionales se circunscriben es
expuesto por Hochman, Pines y Thysse (1995).
Bajo el enfoque geografico, territorial o de
localizacion de estos autores, por el hecho de
que el consumo de los BSPL conlleva costos de
transporte y que estos aumentan en funcion de la
distancia entre las ubicaciones residenciales y las
facilidades publicas donde los bienes y servicios
estan disponibles, la descentralizacion puede
basarse en territorios que proveen de forma
eficiente toda la gama de bienes y servicios
publicos “locales” que se requieran.

;Como se financian las actividades de
los gobiernos subnacionales?

El proceso de descentralizacion, de acuerdo
con el marco legal peruano, comprende tres
formas: la “politica”, la administrativa® vy
la fiscal. Determinada la descentralizacion
politica y administrativa (es decir, el namero y
tipos de gobiernos subnacionales, y realizada
la  “transferencia  administrativa” de las
funciones, responsabilidades, y competencias),
las actividades (incluyendo la provision de los

BSPL) de los gobiernos subnacionales requieren
ser financiadas a través de la descentralizacion
fiscal. El financiamiento de dichas actividades,
o la descentralizacion fiscal, puede adoptar tres
formas. La primera, a través de transferencias
desde el gobierno central hacia los gobiernos
subnacionales via la asignacion de los tributos
entre los diferentes estamentos del gobierno.
La segunda, otorgando autonomia plena a los
gobiernos subnacionales en sus actividades que
impliquen gastos e ingresos. La tercera es una
mixtura de las dos formas anteriores, donde,
si bien existe autonomia, los “déficits” en las
actividades que deriven de los “roles” de los
gobiernos subnacionales son cubiertos por el
gobierno central. Estos déficits, en la practica,
son generados por la divergencia en recursos y
grados de desarrollo entre las circunscripciones
territoriales de los gobiernos subnacionales."

Para el primer caso de transferencias, la teoria
de descentralizacion tradicional define cuatro
criterios de asignacion de los recursos (tributos).””
La experiencia de los paises bajo este tipo de
financiamiento es diversa y se ha basado en
distintos criterios,?' no todos ellos asociados a los
criterios teoricos. Shah (2004), usando el modelo

18 La descentralizacién politica se refiere al grado de representatividad de los entes politicos de los intereses de los
ciudadanos en las diferentes dreas locales de un pais. La literatura de los aspectos politicos de la descentralizacion es
extensa e incluye: (1) problemas de la “‘agencia” o “gobernabilidad” (“agente”, los ciudadanos, y “principal”, los entes
politicos) por la existencia de costos de transaccién; costos “politicos” e informacion asimétrica de los agentes; (2)
problemas de “responsabilidad” e incentivos para el cumplimiento de las actividades delegadas a los entes politicos; (3)
problemas de participacion de los ciudadanos de las dreas locales en funcién del interés local; (4) problemas de sistemas
de votacion y descentralizacion de los entes politicos. La descentralizacion administrativa se refiere a la capacidad de
los entes politicos de alcanzar asignaciones de recursos eficientes y equitativas a través de “intervenciones” fiscales y
regulaciones (Tello, 2008).

19 Ver el resultado (8) de la seccién anterior del caso peruano.

20 Estos son. El criterio de la eficiencia econdmica, el cual senala qué impuestos sobre los factores méviles y los bienes
transados internacionalmente que inciden en el mercado doméstico (o interno) deben ser asignados al gobierno central.
Si los gobiernos subnacionales tuvieran asignados impuestos a los factores méviles, podrian originar politicas socialmente
negativas de “mendigar al vecino”, atrayendo recursos hacia sus circunscripciones territoriales. El segundo criterio es el de
la equidad nacional, la cual sefala qué progresivos impuestos redistributivos requieren ser asignados al gobierno central,
dado que los gobiernos subnacionales pueden usar impuestos y transferencias para atraer personas de altos ingresos y
expulsar las de menos ingresos. Sin embargo, los gobiernos subnacionales pueden usar tasas fijas y locales sobre los
impuestos a los ingresos nacionales basados en la residencia. El tercer criterio es el administrativo, el cual sefiala que,
por fines de reduccion de costos administrativos y de conformidad, los impuestos deberian ser asignados a la jurisdiccién
con la mejor habilidad de monitoreo de estos. Asi, por ejemplo, impuestos a la propiedad, la tierra y mejoras de la
infraestructura pueden ser mejor administrados por los gobiernos subnacionales. El cuarto criterio es el fiscal, el cual
sefala que para asegurar una mayor responsabilidad de la asignacion de los recursos la habilidad de recaudar ingresos de
sus propias fuentes requiere estar igualada a las necesidades de gastos de los gobiernos.

21 Arias (2008) y Tello (2008) presentan experiencias de transferencias en diversos paises en desarrollo.
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tradicional de descentralizacion fiscal (basado en
el enfoque de las fallas del mercado, la provision
de bienes y servicios publicos y la division de
responsabilidades del gobierno formulado por
Musgrave, 1959, y Samuelson, 1954), presenta
una clasificacion de los distintos gastos, provision
de bienes y servicios publicos, responsabilidades
de gobierno en materia fiscal e ingresos tributarios
de acuerdo con los tres niveles de gobierno:
central (o federal), regional (estados o provincias)
y local (municipios o dareas metropolitanas).
La clasificacion de los ingresos tributarios es
reproducida como e¢jemplo en el Cuadro 1.

Comparando esta asignacion representativa de
los tributos con los postulados en el marco legal
y descritos detalladamente en Vega (2008), a
excepcion de los impuestos por la explotacion
de los recursos naturales (como los canones
mineros, gasiferos, forestales, etcétera), el criterio
del financiamiento de las actividades de los
gobierno subnacionales difiere notablemente de
los criterios tedricos de la descentralizacion, y el
financiamiento de los gobiernos subnacionales se
basan mayoritariamente en transferencias desde

el gobierno central

Enfoques modernos de la descentralizacion y la
gobernabilidad a nivel local, los cuales incorporan
aspectos como la informacion, fallas del gobierno,
la economia politica e institucional, enfatizan,
por un lado, los arreglos institucionales en las
interrelaciones entre los diferentes estamentos
del gobierno y el rol de estos en “servir” las
necesidades de la poblacion. Estos arreglos
definen el tipo y fuente de financiamiento de los
gobiernos subnacionales. Asi, por ¢jemplo, con
la misma base del papel del gobierno (fallas del
mercado y provision de bienes y servicios publicos)
de Musgrave (1959) y Samuelson (1954), la nueva
perspectiva de gestion publica se centra en lo que
los gobiernos locales deberian hacer y en como

deberian hacerlo mejor. Desde esta perspectiva, el
gobierno (central y local) se considera el “agente”
de la poblacion (la cual constituye el “principal”);
por lo tanto, su responsabilidad consiste en
servir al interés publico y crear valor puablico
(medido como las mejoras en los resultados
sociales o la calidad de vida). Por otra parte, esta
perspectiva sugiere un cambio en la manera en
que el gobierno local deberia cumplir con su
responsabilidad: desde el enfoque de arriba hacia
abajo del federalismo fiscal al enfoque de abajo
hacia arriba, en el que los gobiernos se comportan
como administradores que sirven a la poblacion
en sus jurisdicciones locales. Este enfoque postula
diversos 6rdenes de gobierno (como agentes) para
servir a los intereses de los ciudadanos (como
principales). El disefio jurisdiccional deberia
asegurar que esos agentes sirvan al interés publico
minimizando los costes de transaccion que recaen
sobre los principales (Shah, 2005).%

Por otro lado, enfatizan las otras dos formas de
financiamiento basadas en la autonomia fiscal
(OECD, 2009 y 1999). Asi, la perspectiva de
la eleccion putblica y de la nueva economia
institucional se interesa por los fracasos del
gobierno mas que por los del mercado. Estos
enfoques proponen distintas maneras de organizar
el gobierno a fin de evitar las ineficiencias causadas
por sus propios fracasos. Por un lado, la literatura
sobre eleccion publica respalda la doctrina del
interés propio y sostiene que los participantes
envueltos en la formulacion y la implementacion
de las politicas aprovechen las oportunidades y
los recursos para fomentar sus propios intereses.
En consecuencia, para que los gobiernos
locales trabajen al servicio de los intereses de la
poblacion, necesitan tener autonomia plena en
gastos e impuestos locales (Caulfield, 2003). Si
no se dan estos requisitos, es probable que los
gobiernos locales sean ineficientes e insensibles a
las preferencias de los ciudadanos (Boyne, 1998).

22 Arias y Casas (2010) y Vega (2008) identifican las fuentes de los recursos de las transferencias realizadas desde el
gobierno central hacia los gobiernos subnacionales (ver item ii de la seccién anterior).

23 Este autor analiza cuatro formas de arreglos institucionales: (1) modelo del gobierno central como “agencia”, (2)
modelo de la legislatura nacional, (3) modelo del foro intergubernamental, (4) modelo de la agencia independiente.
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Cuadro 1. Representativa asignacion de los tributos de acuerdo con la teorfa de descentralizacion fiscal tradicional

Tipos de impuesto

Determinacion  Determinacion

Recaudacion

Comentarios

de Base deTasa y Administracién
m Aduanas GC GC GC Impuestos al valor (y/o cantidad) de los
flujos de bienes y servicios internacionales
m Impuesto sobre las utilidades corporativas GC GC GC Factor mévil, herramienta de estabilizacion
® Impuesto a los recursos
- Impuesto a la renta (utilidades e ingreso) GC GC GC Alto, impuesto bases distribuidas
desigualmente
~ Regalias, cuotas, cargos; indemnizaciones; GR, GL GR, GR CR, GL Impuestos de beneficios y cargos para los
produccién, producto e impuestos a la propiedad servicios del gobierno local
— Cargos de conservacion CR, GL CR,CR GR, GL Previsto para preservar el medio ambiente
local
m |mpuesto a la renta a los individuos GC GC, CR, GL GC Redistributivo, factor mévil, herramienta
de estabilizacion
m Impuesto sobre el patrimonio (impuestos de capital, GC GC GR GC Impuesto para fines redistributivos
patrimonio, transferencia de patrimonio, impuesto
a la herencia, y donacion de un bien heredado)
m Impuesto de planilla GC, GR GC GR GC GR Cargo de beneficios, como la cobertura
de seguridad social
m Impuesto multietapas a las ventas GC GC GC Ajuste de impuesto fronterizo sobre la
(impuesto al valor agregado) asignacion del gobierno central;
herramienta potencial de estabilizacién
m |mpuesto por etapa a las ventas (manufacturas,
al por mayor y al por menor)
- Opcién A GR GR, GL GR, GL Mayor costo de conformidad
- Opcion B GC GR GC Armonizado, menor costo de conformidad
m Impuestos a bienes y servicios no deseables
- Impuesto sobre el alcohol y el tabaco GC, CR GC CR GC CR Responsabilidad compartida en salud
- Impuestos sobre las apuestas y el juego GR, GL GR, GL CR, GL Responsabilidad regional y local
— Juegos de loterfa CR, GL CR, GL CR, GL Responsabilidad regional y local
- Impuesto a las carreras GR, GL CR, GL CR,GL Responsabilidad regional y local
m Impuesto de bienes y servicios con efectos “nocivos”
al medio ambiente
- Impuesto al carbén GC GC GC Previsto para combatir la contaminacién
global 0 nacional
- Impuesto de energfa GC, CR, GL GC, CR, GL GC, CR, GL Impacto de contaminacion, puede ser
nacional, regional o local
- Peajes para motores de gasolina GC, CR, GL GC, CR, GL GC, CR, GL En las carreteras, nacional,
provincial o local
- Cargos de aguas residuales GC,GR,GL  GC,GR,GL GC,GR,GL  Previsto para combatir los temas de
contaminacién regional, municipal o local
- Cuota de congestion GC,GR,GL  GC GR,GL GC,GR,GL  Peajes en las carreteras a nivel nacional,
provincial o local
- Cuota de parqueo GL GL GL Provisto para controlar la congestién local
m Vehiculos motorizados
- Registro, impuestos de transferencias y cuota anual GR GR GR Responsabilidad regional
~ Licencias de conducir y cuotas GR GR GR Responsabilidad regional
® Impuestos a los negocios GR CR CR Impuestos de beneficios
m Impuesto a las ventas CR, GL CR, GL CR, GL Impuesto basado en la residencia
m Impuesto a la propiedad GR GL GL Factor completamente inmévil,
impuesto de beneficio
m mpuesto a la tierra GR GL GL Factor completamente inmévil,
impuesto de beneficio
m Impuesto de mejoras y de portadas de edificios GR, GL GL GL Recuperaci6n del costo
m Cargos de usos de servicios GC, CR, GL GC, CR, GL GC, CR, GL Pago por servicios recibidos

Fuente: Shah (1994). Abreviaturas: GN = Gobierno Nacional, GR = Gobierno Regional, GL = Gobierno Local.
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;Regiones o Macrorregiones?

Gonzales (2010) ha argumentado la “falla de
origen” del proceso de descentralizacién peruano
al no conformarse las macrorregiones desde el
comienzo. En el inicio del proceso se asoci6 cada
departamento a una region. Esta regionalizacion
(departamental) generé desbalances de recursos
entre regiones causados por la divergencia en
las transferencias a los departamentos y distritos
(asociados al canon alasactividades de los sectores
primarios) y por las diferencias en el grado de
desarrollo y factores territoriales de los mismos.
Estas diferencias originan que casi la mitad de
los departamentos (regiones) del Pert no puedan
financiar sus necesidades de gastos aun en los
casos que recibiesen todos los tributos generados
por las actividades economicas localizadas en las
jurisdicciones territoriales de las regiones. Cabe
ademas senalar que en la mayoria de regiones los
ingresos son fluctuantes por las inestabilidades
de los precios internacionales de los productos
primarios.

Como resultado de esta regionalizacion
departamental, la conformaciéon de macrorre-
giones prevista para el ano 2013 enfrenta
una scric de dificultades para su realizacion.
En primer lugar, regiones que han recibido
proporcionalmente mayores niveles de recursos
no tendran motivacion de compartirlos con otros
distritos y regiones que han recibido menores
niveles de recursos. Mas aun, debido a que los
recursos transferidos se han usado en una mayor
proporcion para gastos corrientes, la motivacion
para compartir dichos recursos con otras regiones
serfa aun menor. En segundo lugar, diversos
estudios y encuestas® senalan el alto grado de
desconfianza que existe en la poblacion sobre las
instituciones publicas. Esta desconfianza podria

evitar que en los referéndums las asociaciones
entre regiones no sean opciones atractivas para los
residentes. En tercer lugar, las divergencias entre
el grado de desarrollo de las regiones que originan
los desbalances entre ingresos (generados en las
Jjurisdicciones regionales) y gastos en las regiones
podria agravar los desbalances en la medida que
se unan regiones colindantes de mayor grado
de desarrollo, dejando de lado las regiones mas
deprimidas. Alternativamente, podria desmotivar
la unién de regiones “relativamente mas ricas”
con las mas pobres. Finalmente, bajo el marco
legal vigente, los conflictos entre los diversos
estamentos del gobierno se incrementarian no sélo
entre el gobierno nacional y los subnacionales,
sino al interior de los gobiernos subnacionales de
las regiones asociadas.

Los hechos estilizados de la primera parte de este
articulo y las tres consideraciones precedentes
muestran, por un lado, la discrepancia que existe
entre la praxis de la descentralizacién peruana y
los aspectos tedricos tradicionales y modernos de
la teoria de la descentralizacion. Por otro lado,
muestran que dos de los aspectos distintivos del
desarrollo econdémico local (regional, distrital
o areas territoriales especificas) del nacional
no estan completamente incorporados en el
proceso de descentralizacion vigente. Asi, los
factores territoriales, sustentos del crecimiento
y desarrollo econoémico a nivel local, no son
incorporados en la asignacion del gasto y ni lo
seran cuando se llegue a la segunda etapa de
la descentralizacién. La provision de los bienes
y servicios locales tampoco es ofrecida a los
residentes de las regiones de forma eficiente, dado
el compartimento de funciones y competencias
en la provision de estos bienes, lo cual genera
conflictos entre los estamentos del gobierno.”

24 por ejemplo, PNUD (2006), Tello (2010b), Panfichi (2009) y ENAHO (2008).

25 Un claro ejemplo de este conflicto fue el terremoto de Ica en 2007. La no clara distincién de los BSPL (originados por
desastres naturales localizados) ha implicado que todavia no se solucione los problemas de vivienda derivados del sismo.
A consecuencia de este evento, todas las instancias de gobierno desearon intervenir para controlar los recursos asignados
a la reconstruccién originando conflictos politicos entre dichas instancias.
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Reflexion final

La presente nota ha mostrado las deficiencias del
proceso de descentralizacién peruano vigente
no solo en términos de los hechos estilizados
acontecidos en los ultimos cinco anos, sino
también en términos de los aspectos teoricos
modernos y tradicionales de la descentralizacion
que se requieren para que los gobiernos
subnacionales cumplan eficientemente  su
“papel” en las actividades de las regiones y
contribuyan también al desarrollo econbémico
local (regional, distrital, etcétera) de sus
respectivas jurisdicciones territoriales.

Dos evidencias adicionales que muestran que la
descentralizacion en el Pert no ha conducido
al desarrollo econdémico de las regiones® a
pesar de las altas tasas de crecimiento de los
departamentos (o regiones) y la reduccion
porcentual de la poblacion (particularmente
las residentes en las areas urbanas) en situacion
de pobreza en el periodo 2002-2008 (INEI,
2009 y 2010) son, por un lado, que en 2008, en
promedio por departamentos del Pera, el 66%
de la poblacion econémicamente activa recibia
en ingresos menos de 350 soles por mes, es decir,
menos que el salario minimo vital (Tello, 2010c).
Los departamentos mas pobres superan este
porcentaje, llegando a cifras mayores al 80% de
la poblacién de dichos departamentos. Por otro
lado, en los departamentos mas pobres del Pera
(tales como Huancavelica, Apurimac, Huanuco
y Ayacucho), la pobreza (en particular en las
zonas rurales) se ha incrementado, siendo el
porcentaje de la poblacion en pobreza mayor al
60% de dichos departamentos.

Subsanar estas deficiencias, mejorar la eficiencia
del papel de los gobiernos subnacionales y
que el proceso de descentralizacion peruano
contribuya al desarrollo regional requiere,
por un lado, una reevaluacion del marco legal
vigente y, por otro, considerar la posibilidad

de otras formas de descentralizacion fiscal,
incluyendo la autonomia en ingresos y gastos de
las regiones y una mejora y clara division de los
roles de los gobiernos central y subnacionales en
el desarrollo economico local.
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