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Resumen

Existe muy poca literatura que estudie la eficacia del gasto publico a nivel
regional en nuestro pais, la cual afecta a la promocion del desarrollo de las
comunidades, a traveés de la ejecucidon de proyectos de inversién publica, promocion
de las actividades econdémicas y administracion (Gobierno del Peru, 2003). En la
presente investigacion se realiza un analisis de la situacion presupuestaria y de gasto
de las regiones del Peru, asi como una revision tanto de las definiciones de la
eficiencia del gasto publico como de los factores que la afectan. Se muestra que,
aunque el presupuesto ejecutado se ha incrementado en el periodo 2010-2020, el
grado de ejecucion presupuestal no lo hizo, ademas que resultd ser
considerablemente heterogéneo. Adicionalmente, se registré un descenso en el gasto
para la adquisicidon de bienes de capital, asi como un estancamiento en los niveles de
IDH. El analisis de los determinantes de la eficiencia podria sugerir que un mayor nivel
de gasto no necesariamente ocasiona mejores resultados, asi como que existe un
nexo fuerte entre un mayor gasto publico y una menor eficiencia relativa. Los marcos
institucionales fuertes, derechos politicos bien definidos, un reducido tamano del
estado y la calidad de las relaciones entre niveles de gobierno podrian incidir
positivamente en la eficiencia. El estudio sirve a tanto a los hacedores de politica como
a los tomadores de decisiones en el gobierno, que encuentran incentivos para prestar
atencion a los factores de esta problematica e incluirlas en sus agendas de discusion
futura.
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Introduccion

El gasto publico en Latinoamérica y el Caribe increment6 aproximadamente 7
puntos porcentuales a lo largo de los ultimos 20 afos (lzquierdo et al., 2018). Asi
mismo, segun lzquierdo (2018), en los ultimos 30 afios en Latinoamérica y el Caribe
se descentralizé un gran porcentaje del gasto; el argumento a favor para una mayor
descentralizacion era el de aproximar el gobierno a las personas y de asignar los
recursos publicos de forma mas eficiente (bajo los supuestos de la teoria clasica del
federalismo fiscal). Algunos de los beneficios esperados se relacionan con la mejora
en la eficiencia, en el sentido de que asi las necesidades locales y el gasto de los
gobiernos subnacionales se encontrarian mejor alineados (Tiebout, 1956; Musgrave,
1969); ademas, se conseguiria mejorar la rendicién de cuentas entre productores y
consumidores de bienes y servicios publicos (Faguet, 2012). Sin embargo, tanto este
cambio en el gasto publico como los efectos esperados de su descentralizacion,
lamentablemente, no se habrian reflejado en un aumento del capital fisico y humano

o del bienestar social a largo plazo. (Izquierdo et al., 2018).

En el Peru, este tipo de analisis esta relacionado con el retorno a la democracia
del gobierno a principios de siglo, como parte de un proceso integral de
descentralizacion en sus dimensiones econdémica, politica, fiscal y administrativa, que
surge a partir de la ola de procesos reformistas y modernizadores de los estados
latinoamericanos a finales del siglo XX. Segun Aponte Pinzén (2017), este es un
proceso progresivo que se inicid en la década de los 80 como parte de las reformas
del Consenso de Washington para adaptar las premisas del libre mercado a la gestion
de los gobiernos locales (y regionales) con el fin de mejorar su desempefio econémico,

ya que estas areas competirian entre si.

La descentralizacién fiscal es abordada a partir de la Ley de Bases de la
Descentralizacion promulgada por el Poder Ejecutivo en el afio 2002. Se asignan
competencias en materia politica, administrativa y econémica para cada uno de los
tres niveles de gobierno (nacional, regional y local), y se establecen los principios
orientadores correspondientes. Con base en la capacidad de gestidn correspondiente,
se desarrollan reglas para la transferencia de proyectos sociales para la reduccion de

la pobreza, asi como inversiones e infraestructura productiva a escala regional



(Gobierno del Peru, 2002). Posteriormente, la descentralizacion fiscal es nuevamente
abordada en la Ley Organica de Gobiernos Regionales (Ley N° 27867), promulgada
también el 2002. Los mecanismos de gestion estatal y sostenibilidad fiscal fueron
claramente establecidos, por ejemplo, al gobierno nacional se le permitié intervenir
con medidas de emergencia si la situacion econdmica del gobierno regional
amenazaba la estabilidad del pais (Contraloria General de la Republica y Apoyo
Consultoria, 2014). Finalmente, en el afio 2004, se promulga el Decreto Legislativo de
Descentralizacion Fiscal (D.L. N° 955), en el cual se sefialan las disposiciones
reglamentarias para la asignacion de recursos a los gobiernos subnacionales, asi
como el establecimiento concreto de las reglas de responsabilidad fiscal aplicables a
estos. Destacan los criterios de asignacion de ingresos a los gobiernos regionales, el
establecimiento de un proceso de dos etapas para la asignacion de las transferencias
a los gobiernos subnacionales (junto a sus respectivas reglas de asignacion), asi

como el establecimiento de reglas fiscales para el endeudamiento.

El panorama de la década pasada da indicios sobre como este proceso ha
impactado en materia fiscal. Por un lado, entre el 2010 y el 2020, el gobierno central
presentd un incremento de su presupuesto del 110 por ciento en promedio. El PIA de
los gobiernos regionales fue el que mas crecié (grafico 1). Por otro lado, se evidencio
cierto nivel de dependencia en el financiamiento de los gobiernos subnacionales; a
palabras de Noel (2019) “estos se financiaron contablemente mas de las
transferencias del gobierno central que de los ingresos que se pudieron obtener de
manera autonoma”. Segun Neyra (2017), la descentralizacion fiscal deberia tener
como fuente principal la generacién de recursos propios, con el objetivo de incentivar

la rendicidn de cuentas locales y paliar la corrupcion.

La presente investigacion tiene como propdsito analizar los determinantes de
la eficiencia del gasto publico en las regiones del Peru para el periodo 2015-2020. Se
precisa de mayor entendimiento respecto a los factores que derivan un gasto publico
regional mas eficiente (se discute esto de manera mas extensa en la tercera seccion
de la presente investigacion). Como muestran Herrera y Francke (2007), la
descentralizacion del gasto publico no garantiza la provision adecuada de bienes y
servicios publicos; por lo tanto, es necesario identificar los factores de eficiencia que
inciden en los gastos estatales para la promocion del desarrollo regional. Como

menciona Neyra (2017), “los estudios en los ultimos cinco afnos no han sido suficientes



para dotar de evidencia para mejorar las intervenciones del gobierno, y en particular,
para el redisefio de la descentralizacién y la mejora de la gobernanza multinivel”. De
esta manera, el estudio sirve a tanto a los hacedores de politica, al ofrecer evidencia
para el (re)disefio y formulacién de politicas fiscales a futuro, como a los tomadores
de decisiones en el gobierno, que encuentran incentivos para prestar atencién a los
factores de esta problematica e incluirlas en sus agendas de discusion futura.
Asimismo, aporta a la academia mediante la promocion de la discusion sobre
eficiencia de las instituciones publicas, en particular de los gobiernos regionales, por
lo que se espera que se realicen estudios posteriores que enriquezcan los resultados

hallados en esta linea.



1. Hechos estilizados

Para realizar el analisis, es pertinente describir algunos hechos estilizados
sobre la evolucion de la descentralizacion fiscal en el Peru, en especial en relacion a
la evolucion del presupuesto y del gasto ejecutado de los gobiernos regionales. Estos
hechos muestran un panorama complejo con puntos positivos, pero también con

advertencias.

1.1 Incremento en el presupuesto de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales

en el proceso de descentralizacion (PIA y PIM)

El Presupuesto asignado al inicio al inicio del ano fiscal (PIA) en el periodo
2010-2020 aumentd para todos los niveles de gobierno (grafico 1). En primer lugar, el
gobierno central presentd un incremento de su presupuesto del 110 por ciento en
promedio. En segundo lugar, el PIA de los gobiernos regionales fue el que mas crecio.
Este se encontré a un nivel mucho menor con respecto al del gobierno central en el
ano 2010, pero alcanzé los 31 907 millones de soles hacia fines de la década,
evidenciando un aumento de 145 por ciento en promedio. Finalmente, los gobiernos
locales empezaron con 9 897 y crecieron hasta los 20 879 millones de soles,

registrando un incremento de 110 por ciento aproximadamente.
Grafico 1

Evolucién del PIA por nivel de gobierno, 2010-2020

Fuente: MEF (2022). Elaboracion propia.



Asimismo, se evidencia que la administracion central concentré el mayor
porcentaje asignado del PIA durante toda la década (71 por ciento en promedio).
Esta se vio reducida hasta un 67 por ciento para el 2013, se increment6 hasta un
75 por ciento en el afio 2016, y finalmente retorné a 70 por ciento en el 2020", a

un menor nivel que de inicios de la década.

Por otro lado, el porcentaje de participacion de los gobiernos regionales en el
PIA se mantuvo estable hasta el 2015 (entre 15 y 16 por ciento). A partir del 2016,
fue en aumento hasta alcanzar el 18 por ciento en el 2020. Finalmente, los
gobiernos locales incrementaron su participacion hasta el 2013. A partir del 2014,
fue en descenso hasta alcanzar un nivel menor al de inicios de la década (10 por

ciento) para el afio 2018, y se incrementd a 12 por ciento para el 2020.

Gréfico 2

Distribucién del PIA por nivel de gobierno, 2010 - 2020
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Fuente: MEF (2022). Elaboracion propia.

1.2 Evolucion diferenciada entre el presupuesto ejecutado y el grado de ejecucion

de los gobiernos regionales

' Cabe recalcar que la PIA, es asignada a inicio de afio. Por lo tanto, para el afio 2020, este porcentaje
no toma en consideracion el cambio en el presupuesto debido a las medidas del gobierno central ante
la pandemia del COVID-19 y el posterior confinamiento.



Por un lado, se observa un incremento sostenido del monto total del
presupuesto ejecutado por los gobiernos regionales. En el periodo 2010-2020, este
crecio de manera sostenida en 128 por ciento. En especifico, en el afio 2020 la

ejecucion regional se incrementd en casi 10 por ciento con respecto al 2019.
Grafico 3

Presupuesto ejecutado de los gobiernos regionales, 2010-2020
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Fuente: MEF (2022). Elaboracion propia.

No obstante, al observar el grado de ejecucion? del presupuesto regional se
observa que este no crecié sostenidamente. Al considerar el monto de presupuesto
ejecutado con respecto al Presupuesto Institucional Modificado (PIM), se observa una
tendencia al alza del 2010-2015, mientras que una tendencia a la baja del 2016-2019.
Finalmente, del 2019 al 2020, el grado de ejecucion se vio incrementado en casi 4

puntos porcentuales.

2 El grado de ejecucion se define como el monto de gasto devengado respecto al Presupuesto
Institucional Modificado (PIM).



Grafico 4
Grado de ejecucion los gobiernos regionales, 2010-2020
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Fuente: MEF (2022). Elaboracion propia.

1.3 Gasto y presupuesto heterogéneo entre regiones

Durante el periodo 2010-2020, las regiones con mayor PIM acumulado fueron
Cusco, Ancash, Arequipa, Cajamarca, La Libertad, Loreto, Piuray Puno, todos con
un PIM acumulado superior a los 17 mil millones de soles (grafico 4). La
distribucion del PIM acumulado entre regiones resultd ser bastante heterogénea.
La proporcion entre la regidn de menor y mayor monto de presupuesto acumulado

(Madre de Dios y Piura, respectivamente) fue de mas de uno a cinco.

Al considerar el numero de habitantes por region, se observa también una gran
heterogeneidad entre regiones. (grafico 5). Las regiones de mayor PIM acumulado
per capita pasan a ser Moquegua, Madre de Dios, Huancavelica, Apurimac, Pasco
y Tacna. En este caso, la proporcién entre el de menor (Callao) y el de mayor PIM

per capita (Moquegua) resulta ser de mas de uno a cinco.



Grafico 5

PIM acumulado por regién, 2010-2020*
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Fuente: MEF. Elaboracion propia.
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* No se incluye a Lima Metropolitana.

Gréfico 6

PIM per capita acumulado por regién*, 2010-2020

Fuente: MEF, INEI. Elaboracion propia.

* No se incluye a Lima Metropolitana.
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Por otra parte, para el periodo 2010-2020, se observan grandes disparidades

en la ejecucidn acumulada entre regiones. Las regiones de Madre de Dios, Tumbes,

Moquegua, Pasco y Tacna son las que mostraron menor ejecucién acumulada,



mientras que las de mayor ejecucion fueron Cusco, Piura, La Libertad, Arequipa y
Cajamarca. La proporcion entre el primer y ultimo puesto, esto es Madre de Dios y
Cusco, es de, aproximadamente, cinco a uno (similar a lo encontrado anteriormente

para las brechas del PIM acumulado).
Gréfico 7

Monto ejecutado acumulado para cada regién, 2010-2020* (en millones de soles)
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Fuente: MEF (2022). Elaboracion propia. *Sin contar a Lima Metropolitana.

1.4 Reduccion porcentual del gasto en inversiones de los gobiernos regionales

El grafico 8 muestra la evolucion de la distribucion del gasto devengado? de los
gobiernos regionales para el periodo 2015-2020 y se observa una reduccion de gasto
en inversiones de los gobiernos regionales. Durante todo el periodo, por un lado, el

gasto por personal y obligaciones sociales* representd aproximadamente la mitad del

3 Segun el Portal Institucional del MEF, esta es la fase del ciclo del gasto donde se registra la obligacién
de pago, como consecuencia del respectivo compromiso contraido (MEF, 2022).

4 Segun el Portal de Transparencia del MEF, estos son los gastos por el pago del personal activo del
sector publico; asi como las obligaciones de responsabilidad del empleador y asignaciones en especie
otorgadas a los servidores publicos (MEF, 2022).



total de gasto devengado. Ademas, esta categoria se increment6 en casi 7 puntos
porcentuales durante este periodo. Por otro lado, la adquisicion de activos no
financieros®es la segunda de mayor participacion en el gasto devengado. Segun el
Portal de Transparencia del MEF, en esta categoria se encuentran las inversiones
para la adquisicion de bienes de capital que incrementen el activo de las instituciones
del sector publico. Sin embargo, esta se ha reducido en aproximadamente 7 puntos

porcentuales durante el periodo considerado®.

Grafico 8

Distribucién del gasto devengado de los gobiernos regionales, segun tipo de gasto*, 2015-2020

Fuente: MEF. Elaboracion propia.

*Para la categoria “Otros gastos” se sintetizan las siguientes categorias: adquisicion de activos

financieros, servicio de la deuda publica, donaciones y transferencias y otros gastos.

5 Incluye las adiciones, mejoras, reparaciones de la capacidad productiva del bien de capital y los
estudios de inversiones.

6 Esto podria ser indicio de un creciente debilitamiento de los gobiernos regionales en su capacidad de
proveer de bienes y servicios publicos.
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1.5 Desaceleracion en la mejora en el desarrollo humano en las regiones

La tendencia de variacion del IDH para el Peru ha sido generalmente al alza
(grafico 9), aunque se ha desacelerado a partir del 2015. En el grafico 10 se observa
que en los primeros cuatro afos las tasas de variacion fueron mayores a 1% (las mas
altas del periodo 2011-2019) y fueron reduciéndose a tasas menores en los anos
posteriores (incluso, durante el periodo 2014-2015, se observd una ligera reduccion
de IDH).

Gréfico 9
indice de Desarrollo Humano (IDH), Pert, 2010-2019
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Gréfico 10
Variacion del indice de Desarrollo Humano (IDH), Peru, 2010-2019
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Para las regiones, por un lado, segun los datos de la ENAHO del 2019, el
departamento con mayor indice de Desarrollo Humano (IDH) fue Lima (0.707),
mientras que el de menor IDH, Huancavelica (0.384). Segun el informe del PNUD Peru
(2019), las regiones se pueden clasificar en tres grupos segun su nivel de IDH: i) los
de IDH alto, que incluye a los 9 primeros del ranking; los de IDH medio, los 8
departamentos siguientes (desde Junin hasta San Martin); y los de bajo IDH, los 7
ultimos (desde Puno hasta Huancavelica). Por otro lado, el IDH en las regiones se
mantuvo mayoritariamente estable. En la tabla 1, se puede observar que del 2003 al
2019 los coeficientes de variaciéon (CV) del IDH de las regiones fueron de 0.10 o
menos en su mayoria, con excepcion de Lima, el cual se excluye de esta regla, con
un CV de 0.17 (PNUD-Peru, 2019).

Gréafico 11

indice de Desarrollo Humano por departamento, 2019

Fuente: INEI. Censo de Poblacion y Vivienda 2017, ENAHO 2019. Elaboracion: PNUD Peru.
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Tabla 1
Evolucion del IDH por departamentos, 2003-2019.

Fuente: INEI. Censo de Poblacion y Vivienda 2017, ENAHO 2019. Elaboracion: PNUD Pera.
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2. Pregunta de investigacion

La presente investigacion busca responder cuales fueron los determinantes de
la eficiencia en el gasto publico en las regiones del Peru para el periodo 2015-2020.
Esta investigacion resulta relevante por las dos razones siguientes. La primera razon
es que existe muy poca literatura que estudie la eficacia del gasto publico a nivel
regional en nuestro pais. El grueso de estudios que analiza la eficiencia en el gasto
publico se enfoca en el nivel local (Ardanaz y Maldonado, 2016; Herrera y Francke,
2007; Del Pozo et al., 2017; Palacios y Arambulo, 2022). Al encontrarnos aun dentro
de un proceso de descentralizacion fiscal en desarrollo, urge una actualizacién de la
discusién en torno a los factores que influyen en los resultados de este proceso. La
segunda razon es que es urgente el analisis de las problematicas en materia fiscal
que enfrentan los gobiernos regionales, los cuales son los érganos de gobierno mas
grandes después del central; ademas, son los responsables en la promocion del
desarrollo de las comunidades pertenecientes a su region, a través de la ejecucion de
proyectos de inversidon publica, promocion de las actividades econdmicas y
administracion (Gobierno del Peru, 2003). Actualmente, en el contexto de crisis
interseccional (econémica, social, sanitaria y politica) en nuestro pais, se precisa de
mayor entendimiento respecto a los factores que derivan un gasto publico regional
mas eficiente, cuyos frutos se vean reflejados en las personas. La descentralizacion
del gasto publico no garantiza una adecuada provision de bienes y servicios publicos
(Herrera y Francke, 2007); por tanto, es necesario desarrollar medidas para
determinar si el gasto estatal se guia por criterios de eficiencia para promover el

desarrollo del Peru.

Segun el Banco Mundial, fueron la inequidad, la pobreza, la falta de distribucién
equitativa de oportunidades, y los sistemas de proteccion social estratificados y
segmentados algunos de los aspectos que generaron que América Latina sea una de

las regiones mas afectadas por la pandemia del COVID-19 (Banco Mundial, 2020).
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3. Revision de la literatura

3.1 Definicion de eficiencia en el sector publico

Es relevante, en primer lugar, entender de qué hablamos cuando nos referimos
a eficiencia dentro del sector publico. En ese sentido, diversos autores han definido
este concepto. Tradicionalmente, se ha analizado el desempefio del sector publico
mediante el concepto de eficiencia (o de ineficiencia) econdmica. En una primera
aproximacion, Debreu (1951) define la ineficiencia econdmica mediante el calculo de
cuantos menos recursos podrian proveer un mismo nivel de utilidad a los
consumidores (ineficiencia en la alocacion de recursos), la cual da origen al
“coeficiente de utilizacion de recursos”. Farrel (1957) recoge la formulacion de Debreu
y determina (de manera empirica) un estandar de referencia que permita comparar
cada unidad con el fin de determinar su grado de eficiencia: la frontera de produccion
eficiente. Esta aproximacion supone una eficiencia relativa, ya que se obtiene
comparando su desempeno con las "mejores" unidades observadas que forman la

frontera eficiente.

Por otro lado, Stiglitz y Rosengard (2015) precisan sobre el concepto de
eficiencia orientado al analisis dentro del sector publico. En primer lugar, mencionan
que la eficiencia del sector publico debe entenderse de manera distinta a la que se le
otorga en el ambito privado, debido a que trabajan en diferentes sectores de la
economia y se enfrentan a restricciones diferentes: el Estado debe ofrecer un servicio
a todas las zonas del pais, mientras que las empresas privadas pueden elegir y dar
servicio a las mas rentables. Lo que es cierto es que es complicado medir la eficiencia
dentro del sector publico. En el analisis de los costes y beneficios, el sector publico
tiene una mayor cantidad de efectos, mas alla de los beneficios, que generalmente no
se monetizan, tales como el valor del medio ambiente o de la vida. Stiglitz y Rosengard
hacen referencia al sentido de eficiencia en el sentido de Pareto como una
aproximacion clasica para evaluar las asignaciones dentro del mercado: es eficiente
si no se puede mejorar el bienestar de ninguna persona sin empeorar el de otra. Sin

embargo, dado que este criterio no se ocupa del bienestar relativo de las diferentes
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personas Yy sigue el principio general de soberania del consumidor’, no es aplicable

para el analisis del sector publico.

En el ambito de la produccion, estos mismos autores definen la eficiencia desde
la perspectiva de los productos; es decir, dada una cantidad de recursos, la eficiencia
se alcanza cuando no es posible producir mas de un bien sin disminuir la produccion
de otro: se produce en la frontera de posibilidades de produccion. Extrapolando este
concepto a la produccion de bienes y servicios publicos, nos encontramos con
disyuntivas para alcanzar la eficiencia, tal como la limitacion del gobierno para producir
realmente en su frontera de produccion por motivos de presupuesto y acceso a la

informacion.

Para América Latina, Machado es uno de los primeros autores en la literatura
que estudia la eficiencia del gasto publico. Para el autor, en el analisis de la eficiencia,
el enfoque principal debe estar en el impacto de los gastos en la situacién econémica
y social del pais y la vida cotidiana de las personas en relacion con los recursos
utilizados (Machado, 2006). Esta se diferencia de la efectividad, que considera solo si
se logra o no una meta deseada, independientemente del nivel de gasto en el que se
incurre. Francke y Herrera (2007) mencionan que la “eficiencia (del gasto municipal)”
puede definirse como la medida en que los recursos se transforman en servicios
locales: el resultado del desarrollo de politicas publicas locales relacionadas con el
analisis del gasto relativo de recursos. Adicionalmente, Barraud y Torres (2016), en
su estudio de la eficiencia relativa en el gasto entre las provincias de Argentina,
definen la eficiencia (técnica) como la capacidad de buscar la maxima reduccion

proporcional de input para lograr producir una determinada cantidad de output.

3.2 Enfoques para abordar la eficiencia

Por un lado, hay dos formas de analizar la eficiencia del gasto publico: con base
en los productos (outputs) y con base en los resultados (outcomes). El primero se
ocupa de verificar tanto la cobertura como la calidad de los bienes y servicios provistos

por el sector publico. A manera de ejemplo, ante una campafia de vacunacién masiva,

7 Segun el cual los individuos son los que mejor pueden juzgar sus propias necesidades y deseos,
quienes saben qué es lo que redunda en su propio beneficio (Stiglitz y Rosengard, 2015).
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este enfoque se concentraria en la tasa de inmunizacion infantil (porcentaje de nifos
vacunados). El segundo se ocupa de los efectos del gasto publico sobre las
condiciones de vida de la poblacion en las dimensiones competentes de su accionar
como institucion. Por ejemplo, dentro del mismo contexto de la campafa de
vacunacion, este enfoque se preocupa por los resultados que se obtienen sobre la
tasa de mortalidad infantil (Machado, 2006). Es evidente que la relacion entre
productos y gasto publico es mas directa que la que existe entre resultados y gasto
publico, debido a que es complicado discernir qué tanto de estos outcomes son

atribuibles al gasto realizado y qué tanto se debieron a otros factores.

Por otro lado, Farrel (1957) distingue—dos tipos de eficiencia: la eficiencia
asignativa y la técnica. La primera hace referencia a si la inversion asignada a cada
insumo es la 6ptima, dados los precios y productividades marginales de estos (Herrera
y Pang, 2005), mientras que la segunda se refiere a si la inversion, cuando se asignan
los recursos, se usa para lograr resultados éptimos o si se usa para reducir el costo
de producir bienes y servicios publicos. A su vez, la eficiencia técnica puede estar
basada tanto en los resultados (outcomes), en el cual se identifican los niveles de
desempefo maximo para cierto nivel de gasto publico, como en los insumos (inputs),
el cual se ocupa de identificar los minimos niveles de gasto para alcanzar un cierto
nivel de desempefio. En suma, el estudio de la eficiencia necesita relacionar el gasto
con lo obtenido a partir de él, para lo cual es preciso la construccion de indicadores
para los productos y para los resultados, y vincularlos con el gasto publico

correspondiente.

3.3 Determinantes de la eficiencia del gasto publico

Los factores fiscales, geograficos y demograficos, institucionales y politicos, y
de gestion y capacidad administrativa se encuentran en la literatura entre los
principales determinantes de la eficiencia. Dadas las limitaciones de estudios
enfocados en la eficiencia del gasto publico regional, se ha considerado pertinente
incluir literatura que analiza los factores de eficiencia a nivel local, asi como aquellos
que realizan un estudio entre paises, como determinantes potenciales que
posteriormente seran evaluados teniendo en cuenta las diferencias con el nivel

regional.
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3.3.1 Factores fiscales
Fuentes de ingreso

Ardanaz y Tolsa (2016) muestran que las transferencias que reciben las
municipalidades colombianas afectan de manera negativa en la eficiencia del gasto,
mientras que los ingresos propios afectan de manera positiva. En particular, el
incremento en una desviacion estandar de las transferencias intergubernamentales
(per capita) se asocia a una disminucion del 16.5% de la eficiencia en el gasto del
sector salud, relativo a la puntuacion media de eficiencia. En contraste, al considerar
los ingresos propios de la municipalidad, el impacto es de casi la misma magnitud,
pero en la direccion opuesta. Un aumento en una desviacion estandar de los ingresos
propios per capita se asocia con un incremento de la eficiencia del 10,3% en el sector
del agua y el saneamiento y del 3,9% en el sector de la salud, con respecto a sus
respectivas puntuaciones medias de eficiencia. Por otro lado, los ingresos derivados
de las regalias (o “windfall revenues”, en inglés) también impactan en la eficiencia.
Las municipalidades colombianas que incrementaron sus ingresos por regalias per
capita® en una desviacion estandar estuvieron asociadas con una reduccion de 10.9%
y 5.4% de la eficiencia en el gasto publico del sector de agua y saneamiento, y del

sector salud, respectivamente (Ardanaz y Tolsa, 2016).

Asi mismo, en un estudio para las municipalidades del Peru del 2001 al 2010,
Ardanaz y Maldonado (2016) encuentran que el efecto del canon minero® en la
eficiencia es negativa (con un efecto marginal de -0.36808). Al incluir nuevas variables
como el PBI real (en logaritmos), el nivel de ejecucidn presupuestaria, las
transferencias del FONCOMUN, caracteristicas sociodemograficas previas al
incremento de las regalias mineras (tamano de la poblacion, porcentaje de poblacion
rural e indicadores de necesidades basicas), caracteristicas geograficas y efectos fijos
de la region, el tamafio del efecto sobre la eficiencia se reduce, aunque la relacién
negativa se mantiene robusta. En una de las pocas aproximaciones de la eficiencia a
nivel regional, Magallanes (2016) estudia la eficiencia relativa del gasto de inversion

publica financiado con las regalias mineras en las cinco principales regiones mineras

8 Estas fueron derivadas en su mayoria del petréleo y del carbén, para el periodo 2004-2011.
9 Los autores hacen referencia al nivel de canon minero per capita transferido a los gobiernos locales.
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del Per'% entre los afios 2004 al 2015. Construye indicadores de desempeiio del
sector publico regional, tanto econdmicas, de educacion, de salud e infraestructura,
como sociales (equidad, estabilidad y pobreza). El autor encuentra que las regiones
con menos recursos financieros eran mas eficientes para lograr mejores resultados
econdmicos y sociales que otras regiones con mayores recursos financieros, que

mostraron un desempefio relativamente bajo.
Nivel de gasto

Una primera aproximaciéon, Hauner & Kyobe se preguntan por los
determinantes de la eficiencia del gasto publico para un conjunto de 114 paises de
diferentes niveles de ingreso de 1980 al 2004. Para esto, comparan el gasto publico
observado con aquel minimo tedricamente suficiente para producir el mismo
resultado, utilizando puntuaciones de eficiencia de Analisis Envolvente de Datos (DEA
por sus siglas en inglés). Encuentran que un mayor gasto respecto al PBI tiende a
estar asociado a con un menor grado de eficiencia en un respectivo sector. Esto
muestra que los ciudadanos no solo tienden a obtener un "beneficio" marginal
decreciente a medida que sus gobiernos gastan mas, sino que posiblemente no

obtengan ningun "beneficio" adicional (Hauner & Kyobe, 2010).

Asi también, en un analisis para el Peru de la eficiencia del gasto publico de la
municipalidades distritales y provinciales de la regién Cusco, Del Pozo et al. (2017)
encuentran que los municipios provinciales tienden a aumentar la eficiencia frente a
los recortes presupuestarios’'. Esto sugiere que el aumento de los presupuestos
transferidos a las autoridades locales no se traduce necesariamente en una mayor

eficiencia.
3.3.2 Factores geograficos y de poblacion

Existe también literatura que muestra la importancia de los factores
socioeconémicos y demograficos en la eficiencia en el gasto. Comparando los
escenarios del 2001-2003 y 2010-2013 para las provincias argentinas, Barraud y
Torres (2016) encuentran que las provincias que resultaron ser relativamente

ineficientes fueron las del sur del pais, afectadas por una baja densidad de poblacién,

0 Estas son Ancash, Arequipa, Cajamarca, Moquegua y Pasco.
" Como insumo considera el gasto devengado, y como producto el desempefio en las areas de
comercio, ambiental, salud y proteccion social de los gobiernos locales.
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altos costos de transporte de larga distancia y altos costos de vida. Esto sugiere que
‘puede existir un fendbmeno relacionado a la densidad poblacional que afecte en
particular a las provincias con menor poblacion o con mayor territorio, y les induzca a
incrementar su gasto para satisfacer las demandas sociales” (Barraud & Torres,
2016). Asi mismo, Hauner & Kyobe (2010) encuentran que una poblacion
relativamente mas joven reduce la eficiencia del gasto en el sector educativo, mientras
que una mayor densidad de poblacién (el cual permite obtener rendimientos a escala)

mejoraria el rendimiento.

3.3.3 Factores institucionales y politicos

Los factores institucionales aparecen de manera amplia como determinantes
de la eficiencia en la literatura. Robalino et al. (2001), en un analisis con datos de
panel de varios paises, usando el porcentaje del gasto que manejan los gobiernos
locales muestra que este se encuentra asociado consistentemente con bajas tasas de
mortalidad infantil. Especialmente, encuentra que este efecto positivo sobre la tasa de
mortalidad infantil se amplifica en contextos que presentan marcos institucionales

fuertes y con derechos politicos bien definidos.

Por otro lado, es posible afirmar que una mayor transparencia y calidad de la
regulacion gubernamental podrian mejorar las puntuaciones de eficiencia (Afonso et
al., 2013). Los derechos de propiedad y el control de la corrupcién mejoran las
puntuaciones de eficiencia en la produccion’. Ademas, el autor sugiere que la
eficiencia del sector publico es inversamente proporcional al tamafio del gobierno.
Este resultado se encuentra en consonancia con conclusiones previas para paises
industrializados y de mercados emergentes'3 (Afonso, Schuknecht y Tanzi, 2006). En
esta linea, Hauner & Kyobe (2010) encuentran que factores institucionales como el
grado de responsabilidad de los gobiernos y el nivel de corrupcién impactan la

eficiencia del gasto de manera positiva y negativa, respectivamente.

12 Afonso define la eficiencia como el ratio del desempefio del sector publico en cada &rea (indicador
compuesto por variables socioeconémicas que reflejan los logros de las politicas publicas aplicadas en
las areas de administracion, redistribucidn, estabilidad, educacion, salud, infraestructura publica y
desempefio econdmico) con el correspondiente nivel de gasto publico pertinente a cada area.

3 Mediante la estimacién de un modelo Tobit, Afonso et al. (2006) sugieren que la seguridad de los
derechos de propiedad, la capacidad de los funcionarios publicos, el PIB per cépita y nivel de educacién
estan influenciados positivamente la eficiencia del gasto del sector publico.
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En un estudio reciente, Christl et al. (2020) analizan los determinantes de la
eficiencia del sector publico para 23 paises europeos durante el periodo 1995-2015.
Encuentran que mayores reglas fiscales', cuando se combinan con la
descentralizacion de los ingresos, impactan de manera negativa en la eficiencia del
sector publico'®. Adicionalmente, hallan una relacion negativa y significativa entre el

tamano del Estado y la eficiencia general del sector publico.

Finalmente, Muhoz (2010) muestra que la cantidad de partidos politicos afectd
tanto positiva como negativamente la eficiencia de la gestion municipal'® en el Peru
en el afno 2003. Esta variable tiene un efecto positivo sobre la eficiencia de los
municipios en ciudades medianas (tomando en cuenta la poblacion, urbanidad y
pobreza), pero afecta de manera negativa en la eficiencia para las municipales
provinciales rurales. Muioz (2010) concluye que la competencia politica local con un
numero similar de partidos efectivos puede conducir a una mejor gobernabilidad de
los representantes electos. Sin embargo, mas alla del umbral de division politica
excesiva, un gran numero de opositores politicos pueden dificultar el gobierno de las

autoridades elegidas.

3.3.4 Factores de gestion y capacidad administrativa

También, los factores de capacidad de gestion administrativa parecen afectar
la eficiencia. En Chile, durante el periodo 2005-2013, la eficacia de las
municipalidades chilenas en la obtencién de subvenciones de infraestructura estuvo
influenciada de manera positiva por su capacidad administrativa, medida en términos
de la cantidad de recursos humanos, experiencia en el manejo de subvenciones y
colaboracion intergubernamental en materia de conocimientos y recursos para la

gestion con la que cada administracion local conté (Pifia y Avellaneda, 2017). Por otro

4 Segun Christl et al., la regla fiscal se basa en un ‘indice de Fortaleza’ (Fiscal Rule Strength Index) el
cual se basa en cinco criterios: base juridica, caracter vinculante, organismos de control del
cumplimiento, mecanismos de correccidn y resistencia a las perturbaciones (la metodologia se inspira
en Deroose et al. (2006)).

S El desempefio del sector publico se define como un compuesto de nueve indices distintos para cada
area pertinente a la politica publica, como la administracion, salud, educacion, resultados econémicos,
seguridad e infraestructura.

6 Esta se define en base al trabajo de Herrera y Francke (2007), que parten de conjunto de 6
indicadores correspondientes con 6 funciones de ejecucidon del presupuesto: administracion vy
planeamiento; asistencia y prevision social; educacion y cultura; industria, comercio y servicios; salud
y saneamiento; y transporte, y construyen un indicador de desempefio municipal (IDEM).
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lado, Balaguer-Coll et al. (2009) sostienen que conceder mas competencias a los
municipios se traduce en una mayor eficiencia técnica, al analizar a municipalidades
de Espana en la provisién de servicios publicos, tales como alumbrado, recogida de
residuos y limpieza, suministro de agua potable, pavimentacion de vias publicas, entre

otras.

Finalmente, en un analisis de ocho paises centroamericanos, Machado (2006)
menciona que tanto la cantidad de recursos recaudados como la eficiencia en su
utilizacion son relevantes para la gestion fiscal. De hecho, ambos factores se
interrelacionan. A palabras del autor, “la escasez de recursos siempre sera una de las
razones por las que el desempeno del sector publico estd por debajo de las
expectativas, mientras que la precariedad en los sistemas de gestion y administracion
de los recursos publicos —las capacidades institucionales y humanas— [...] afiaden a

la ecuacion la cuota de ineficiencia respectiva” (Machado, 2006).

3.3.5 Otros factores

Otras lineas de investigacion que vinculan la eficiencia y la provisién de
servicios publicos, muestran que las mejoras en las areas de educacion y salud en
paises en desarrollo de Africa y de occidente son viables mediante la correccién de la
ineficiencia en el gasto (Honjo et al., 1997). Como ejemplo, mencionan el bajo gasto
relativo en educacion primaria en contraste a la atencion médica curativa, o que la
mayoria de los beneficios del gasto publico se concentren en los grupos de ingreso
medio y alto. Asi, otros factores como el gasto privado (a través de actividades de
ONGs), el nivel general de desarrollo econémico y social, el enfoque en el que el
gobierno enfoca el gasto publico en educacién y salud influyen en los resultados, mas

alla del mismo gasto publico en educacion y salud.

Palacios y Arambulo (2022) estudian la eficiencia en el gasto de los gobiernos
locales de la regién Piura en el 2019'. Para ello, clasifican las municipalidades en 3

grupos'®, segun el grado de urbanidad, con el fin de capturar las diferencias en

7 Se consideraron las funciones de gasto siguientes: Administracién y Planeamiento, Educacién y
Cultura, Salud y Saneamiento, Industria Comercio y Servicios, Transporte y Protecciéon y Prevision
Social.

'8 El grupo | es conformado por las municipalidades de ciudades principales de tipo B; el grupo I
conformado por municipalidades consideradas ciudades no principales (con mas de 500 viviendas

22



capacidad de recaudacion y, por ende, en capacidad de gasto. En las ciudades mas
urbanizadas (grupo |), la eficiencia esta relacionada positivamente con el canon y
sobre canon per capita recibido. En las ciudades medianamente urbanizadas (grupo
II), los recursos directamente recaudados (en términos per capita) impactan de
manera positiva en la eficiencia. Finalmente, en las ciudades poco urbanizadas (grupo
[Il) el porcentaje de la poblacion que ha completado la secundaria impacta
positivamente en la eficiencia, mientras que el numero de trabajadores de los

gobiernos locales y el numero de habitantes del distrito impacta negativamente.

Ademas de los trabajos anteriores, también se pueden encontrar algunos
analisis de temas relacionados con la descentralizacion fiscal, crecimiento y el
desarrollo humano, y la provision de servicios publicos, pero que no necesariamente
estan relacionados con la eficiencia en el gasto publico. Por ejemplo, Mehmood &
Sadiq (2010) analizan los efectos de la descentralizacién fiscal en el indice de
Desarrollo Humano de Pakistan. Encuentran que la descentralizacion del gasto (ratio
del gasto provincial respecto al gasto total del gobierno) tienen un impacto positivo en
el indice de Desarrollo Humano. También, Digdowiseiso (2022), en un estudio para
24 paises en desarrollo en el periodo de 1990-2014, encuentra que las
configuraciones institucionales de la descentralizaciéon fiscal contribuyen
significativamente al crecimiento en los paises en desarrollo. En paises de mala
gobernanza, alto riesgo de corrupcion y base no democratica de gobierno, cuando se
utiliza una politica shared-rule’® se observa un efecto negativo para el crecimiento
econdmico. Al contrario, en paises con un alto grado de orden publico y calidad de la

burocracia, esta contribuye positivamente al crecimiento econémico.

urbanas), y el grupo Il conformado por municipalidades consideradas ciudades no principales (con
menos de 500 viviendas urbanas).

% Con esta politica, los gobiernos subnacionales participan en la toma de decisiones sobre los
impuestos y el endeudamiento de manera conjunta con el gobierno nacional.
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4. Conclusiones

En suma, en el presente trabajo de investigacidn se realizé un analisis de la
situacion presupuestaria y de gasto de las regiones del Peru, asi como también
examina la definicion de la eficiencia del gasto publico y los factores que la afectan.
Se mostrd que tanto los montos de ingresos (PIA) como de presupuesto ejecutado de
los gobiernos regionales se han incrementado en el periodo 2010-2020. No obstante,
no sucede los mismo con el grado de ejecucion presupuestal. A su vez, tanto el
presupuesto (PIM) como el monto de ejecucion acumulada en los afios del periodo se
distribuyeron de manera heterogénea entre las regiones. Ademas, se registré un
descenso en el gasto para la adquisicion de bienes de capital por parte de los
gobiernos regionales en los ultimos cinco anos del periodo (2015-2020). Finalmente,
a partir del afio 2015, el crecimiento del IDH del pais se desaceler6 y, desde el 2003

hasta el 2019, las regiones mantuvieron un IDH generalmente estable.

En segundo lugar, se analizaron las distintas definiciones y enfoques de la
eficiencia del gasto publico. La literatura se ha concentrado en el andlisis de la
eficiencia en base a los productos (outputs), debido a que la relacion entre el gasto
publico y productos es mas directa que la que existe con respecto a los resultados.
Asi también, la eficiencia técnica orientada a los insumos ha sido la que ha tenido

mayor énfasis para el analisis empirico de la eficiencia dentro de la literatura.

En tercer lugar, el analisis de los determinantes de la eficiencia puede sugerir
que mayores niveles de gasto no conducen necesariamente a mejores resultados. La
evidencia muestra que, a pesar de los grandes presupuestos, los resultados
esperados no se han logrado debido a la ineficiencia en el gasto. En linea con el
estudio de Herrera y Francke (2007), el entorno departamental y los factores externos
que rodean a la administracion regional podrian estar condicionando de manera
desigual las gestiones. De la revision, se podria sugerir que existe un nexo fuerte entre
un mayor gasto publico y una menor eficiencia relativa. Caben destacar, ademas,
factores institucionales que podrian incidir positivamente en la eficiencia, tales como
los marcos institucionales fuertes, derechos politicos bien definidos, un reducido

tamano del estado y la calidad de las relaciones entre niveles de gobierno.
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Por ultimo, tomando como base el presente trabajo, se espera un analisis
posterior que estudie empiricamente la influencia de los factores mostrados en la

eficiencia del gasto regional.
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