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LA CONTRIBUCION DE LOS INCENTIVOS MUNICIPALES EN LA EFI-
CIENCIA DEL GASTO PUBLICO EN LAS MUNICIPALIDADES PROVIN-
CIALES DEL PERU EN LOS ANOS 2015 Y 2018

La presente investigacion tiene una aproximacion cuantitativa correlacional que busca
identificar si el Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal (P1) ha tenido
un efecto en la eficiencia del gasto publico en las Municipalidades Provinciales del Peru
(194) para el ano 2015 y 2018, dichos afos son parte del ultimo periodo municipal previo
a la pandemia. Para abordar el problema de investigacion se utiliza un modelo de dos
etapas conformado por: i) Un modelo de frontera Data Envelopment Analysis - Bootstrap
(DEA) con un enfoque estocastico con la finalidad de estimar la eficiencia superando
ciertas limitantes provenientes de los datos y ii. Un modelo Tobit aproximado por maxima
verosimilitud para el calculo de los determinantes de la eficiencia e identificar la
contribucion del Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestién Municipal (PI) en la
eficiencia del gasto publico.

Los calculos realizados se hicieron a nivel general, para los 194 municipalidades y por
categorias (clusters). De los resultados se desprende que, en general, los municipios
provinciales en el Peru podrian realizar la provision de bienes y servicios locales con un
70% menos de recursos, lo cual se mantiene tanto para el afio 2015 y 2018, segun la
metodologia empleada. Respecto a los determinantes, se observa que para el aio 2015
el Pl, medido por el cumplimiento de metas para el periodo de evaluacion, no esta
contribuyendo en lograr una eficiencia del gasto publico en las municipalidades. Este
mismo escenario se presenta para el afio 2018, a pesar de lograr el cumplimiento de las
metas y cierre de brechas en los servicios priorizados. Este resultado permite cuestionar
las consecuencias que pueden tener el mecanismo de incentivos en un escenario donde
las brechas de prestacion de servicios publicos aun persisten.De forma similar, los
recursos provenientes del Canon y FONCOMUN no han contribuido al uso eficiente de
los recursos publicos. Por el contrario, la variable "Educacion” presenta un impacto
positivo y significativo sobre la eficiencia, para ambos afios de analisis.

De forma similar, se presentan los resultados a nivel de cluster los cuales muestran que
los municipios con desafios socioecondmicos mas marcados presentan bajos indices de
eficiencia y de forma similar los patrones de los determinantes de la estimacién nacional
se ven reflejados en las categorias. Los resultados obtenidos destacan la necesidad de
promover mecanismos efectivos que impacten en el uso eficiente de los recursos
publicos, mas aun en un contexto donde la descentralizacion se encuentran en un
proceso de consolidacion y el cierre de brechas aun es un tema pendiente en las
localidades.
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Introduccion

Las municipalidades distritales y provinciales en Peru se fueron configurando tras un pro-
ceso de descentralizacion, iniciado hace mas de veinte afos, con el objetivo de acercar
las decisiones de politicas publicas a las autoridades locales, aquellas que se encuentran
mas préximas a las poblaciones y las cuales conocen con mayor certeza las demandas
de la ciudadania (Herrera & Francke, 2009). El proceso se inicié en el afio 2002 con la
promulgacion de distintas normas que permitieron concretar las transferencias de funcio-
nes, competencias y recursos desde el gobierno central hacia los gobiernos subnaciona-
les.

De este modo, las municipalidades se convirtieron en las protagonistas en sus localida-
des para proveer bienes y servicios publicos (como la construccion de parques y jardines,
seguridad y vigilancia, infraestructura vial, asistencia social, entre otros) a través de un
proceso productivo que permite convertir recursos publicos. Si bien el proceso de la des-
centralizacibn empodero a los niveles subnacionales con la asignacion de funciones y
transferencia de recursos publicos, a lo largo del tiempo, este ha sido cuestionado por
haberse realizado de forma abrupta sin considerar el nivel de la capacidad de gestion de
los municipios para lograr sus funciones.

Durante los cinco primeros afios de implementacion de la descentralizacion se presenta-
ron desafios que pusieron en cuestionamiento la eficiencia del gasto publico municipal,
entre ellos: el requerimiento de apoyo constante por parte del Gobierno Central para la
ejecucion de los recursos, la acumulacion recursos municipales sin ejecutar como resul-
tado de las transferencias presupuestarias provenientes del canon, la creacion de obras
publicas sin rentabilidad social y el persistente incumplimiento de las reglas fiscales es-
tablecidas en la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal' (Ley N° 27958) (Herrera
& Francke, 2009). Asimismo, se destaco la elevada acumulacién de saldos de balance
provenientes de Gobiernos Locales como consecuencia de las crecientes transferencias
gubernamentales para obras de inversion publica no realizadas (Herrera & Malaga, 2007)

Investigaciones recientes demuestra que la ineficiencia del gasto publico aun persiste, de
forma heterogénea, concentrando mayor eficiencia en la provision de bienes y servicios
en las localidades urbanas y en la mayoria de los estudios destacan municipalidades de
Lima Metropolitana. Frente a ello, en el marco de implementacién del Presupuesto por
Resultados (PpR) en el afio 2007, se crea el Plan de Incentivos a la Mejora de la Gestion
Municipal (PIMGM) en el afio 2009, mediante Ley N° 29332, con la finalidad de mejorar
la calidad de los servicios publicos provistos por las municipalidades a nivel nacional, a
través de Incentivos Presupuestarios dado el cumplimiento de metas en un periodo de-
terminado (MEF, 2018)

En la etapa inicial de la creacién del PIMGM se tenia como objetivo incentivar a los go-
biernos locales a mejorar sus niveles de recaudacion tributaria, ejecutar el gasto en in-
version y reducir indices de desnutricion cronica infantil. Paralelamente en la Ley de Pre-
supuesto para el ano fiscal 2010, se crea el Programa de Modernizacion Municipal
(PMM), que al igual que el PIMGM, otorgaba incentivos presupuestarios frente al

! Actualmente el Marco de la Responsabilidad y Transparencia Fiscal de los Gobiernos Regionales y Locales se
encuentra estrablecido en el Decreto Legislativo N° 1275 (publicado en el afio 2016) y su respectivo reglamento
aprobado mediante el Decreto Supremo N° 162-2017-EF
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cumplimiento de metas relacionadas a disminuir trabas administrativas que impedian me-
jorar la gestion financiera local, el clima de negocios y la provisién de servicios publicos
e infraestructura. Dado que cada plan trabajaba para promover mejoras en el ambito lo-
cal, en el 2012 se fusionan en un unico instrumento denominado Plan de Incentivos a la
Mejora de la Gestion y Modernizacion Municipal.

El Plan cambia de denominacion a Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion
Municipal (PI) a través de la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el afio fiscal
2016, y es conocido con dicha denominacion hasta la actualidad. Tiene como objetivo
general contribuir a la mejora de la efectividad y eficiencia del gasto publico en las muni-
cipalidades, vinculando el financiamiento a la consecucion de resultados asociados a los
objetivos nacionales. Asimismo, tiene como objetivos especificos: (i) Mejorar la calidad
de los servicios publicos locales y la ejecucidon de inversiones, que estan vinculadas a
resultados en el marco de la Ley N° 27972 — Ley Organica de Municipalidades y (ii) Me-
jorar los niveles de recaudacion y la gestidn de los tributos municipales (MEF, 2018)

El Pl se enmarca como el cuarto instrumento del PpR, Incentivos a la Gestion, y esta
orientado a promover las condiciones que contribuyan con el crecimiento y desarrollo
sostenible de la economia local, incentivando a los gobiernos locales a la mejora continua
y sostenible de su gestidn. Su implementacion esta a cargo de la Direccion de Calidad
del Gasto Publico del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), la cual se desarrolla
bajo la teoria del Principal-Agente estandar, donde el Gobierno Central desempenia el rol
de Principal y el Gobierno Local de Agente, vinculando el otorgamiento de un reconoci-
miento, monetario y no monetario, al cumplimiento de determinadas metas durante un
periodo establecido (MEF, 2018)

Frente a lo expuesto podemos apreciar que las municipalidades se han ido constituyendo
constituido como tal, en el marco de un proceso de descentralizacion, de hace mas de
veinte afios. Asumieron funciones, con débiles capacidades institucionales y también
fueron parte de reformas con alcance nacional como la implementacion del PpR. El
desemperio de las municipalidades en la provision de bienes y servicios publicos, desde
una mirada de gasto, ha sido heterogénea, segun la literatura, podemos rescatar que las
localizadas en zonas urbanas o con mejores condiciones sociodemograficas son las que
han logrado una mayor eficiencia del gasto publico. Asimismo, se puede destacar el
esfuerzo desde el nivel central para promover una mejor gestién de los recursos publicos
a través de los instrumentos del PpR como el Pl dirigido a todas las municipalidades del
pais.

Por ello, resulta pertinente analizar la eficiencia del gasto publico en las municipalidades
del Peru e identificar si el Pl ha contribuido en el logro de dicho objetivo. Si bien la
literatura nos permite dar luces de cdmo ha sido el desempefio de las instancias
subnacionales a lo largo del tiempo y considerando diferentes tramos de estudio, hasta
el momento no se ha estudiado como este instrumento ha sido importante para lograr
una mejor eficiencia del gasto y asi una mejor provision de bienes y servicios publicos
hacia la poblacién.

La presente investigacion tiene una aproximacion cuantitativa correlacional que busca
identificar si el Programa de Incentivos (Pl), a través del cumplimiento de las metas
asignadas, ha contribuido en la eficiencia en el uso eficiente del gasto publico en las
municipalidades provinciales del Peru para el afo 2015 y 2018, dichos afnos
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corresponden al primer y ultimo afo, del ultimo periodo municipal previo a la pandemia.
A continuacion en el capitulo 1, se podra encontrar el desarrollo del problema de
investigacion, asi como el planteamiento de la hipétesis y los objetivos, en el capitulo 2,
se detalla el marco tedrico que sustenta la teoria microecondémica de produccion la cual
nos permite comprender la metodologia para el calculo de eficiencia y sus determinantes,
asi como la teoria vinculada a la Nueva Gestion Publica (NGP), Presupuesto por
Resultados (PPR), Teoria Principal-Agente y la teoria vinculada a los mecanismos de
incentivos que sustenta al PI, en el capitulo 3 correspondiente a Antecedentes, se
presenta el marco normativo sobre las competencias y funciones de las municipalidades,
las finanzas municipales, el marco general del Pl y un recuento de los estudios de
eficiencia municipal tanto a nivel nacional como internacional, en el capitulo 4 se
desarrolla la Metodologia de investigacion para el calculo del indice de eficiencia (1era
etapa) a través del modelo Data Envelopment Analysis (DEA) con la técnica de
bootstrapping y se identifican los determinantes de la eficiencia a través de un modelo
Tobit aproximado por maxima verosimilitud (2da etapa) que permite definir si el Pl ha
tenido un efecto sobre la eficienta en los afios de estudio, en el capitulo 5 se presenta los
resultados de la 1era y 2da etapa y el efecto del Pl sobre dicho indice. Por ultimo, en el
capitulo 6, se presentan las conclusiones y las principales recomendaciones.



Capitulo 1: El problema de investigacidn

1.1. Formulacién de las preguntas de investigacion

¢ En qué medida el Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestién Municipal (PI) ha
promovido la eficiencia del gasto publico en las municipalidades provinciales del Peru en
los afios 2015y 20187

1.2. Hipétesis

Hipotesis nula (HO): No existe una relacion significativa entre la aplicacion del Programa
de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal (P1) y la eficiencia del gasto publico en
las municipalidades provinciales del Peru en los afios 2015y 2018.

Hipotesis alternativa (Ha): Existe una relacion significativa entre la aplicacion del Pro-
grama de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal (Pl) y la eficiencia del gasto
publico en las municipalidades provinciales del Peru en los afios 2015 y 2018.

1.3. Objetivos
Objetivo General

Analizar los efectos del Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal (PI)
en la mejora de la eficiencia del gasto publico en las municipalidades provinciales del
Peru en los afios 2015 y 2018.

Objetivos Especificos

+ Calcular niveles de eficiencia del gasto publico en las municipalidades
provinciales del Peru en los afios 2015 y 2018.

« Calcular niveles de eficiencia del gasto publico por tipologias (clusters) de
municipalidades provinciales del Peru en los afios 2015 y 2018.

+ |dentificar los determinantes de la eficiencia del gasto publicos en las
municipalidades provinciales del Peru en los afios 2015 y 2018.

* |dentificar la contribucion del Programa de Incentivos a la Mejora de la
Gestion Municipal (P1) en la eficiencia gasto publico en las municipalidades
provinciales del Peru en los afios 2015 y 2018.



Capitulo 2: Marco Teérico

El analisis de eficiencia municipal se deriva de la teoria microeconémica de la produccién,
la cual interpreta las actividades publicas locales como un proceso de produccion que
transforma insumos (como capital y fuerza laboral) en productos (Bradford et al., 1969).
Para comprender dicho proceso resulta necesario abordar en esta seccién la teoria mi-
croecondmica de produccion desde la posicion de una empresa, para comprender el em-
pleo de dichos conceptos en el ambito publico donde las municipalidades lideran el pro-
ceso productivo en sus localidades. En la literatura se denomina a las entidades respon-
sables del proceso productivo como Unidades Tomadoras de Decision (UTD?). En las
siguientes subsecciones se desarrollara la teoria microeconémica de produccion, la teo-
ria de eficiencia publica y la teoria sobre los mecanismos de incentivos que sustentan al
Plan de Incentivos presupuestarios.

2.1. Teoria microeconémica de produccién

El proceso de produccién es un proceso sumamente estructurado y a menudo mecanico,
mediante el cual se transforman las materias primas en bienes acabados, como la cons-
truccion de una casa; sin embargo, la produccion también es un concepto mucho mas
general, que engloba numerosas actividades que normalmente no se consideran como
tales (como: el servicio de mensajeria, la atencion médica, el recojo de la basura, entre
otras). Por ello, se define a la produccién como toda actividad que crea utilidad actual o
futura. También puede describirse como un proceso que transforma los factores de pro-
duccion en productos (Robert H., 2005).

Una funcion de produccién es la relacion en la cual se combinan los factores de produc-
cion como la tierra, el trabajo, el capital y la direccion empresarial en bienes y servicios
(productos). En la figura 1 podemos visualizar graficamente este proceso siendo la caja
la que representa al proceso productivo y considera las mejoras tecnologicas que pueden
darse a través del tiempo (Robert H., 2005).

Figura 1. Proceso de productivo

‘!)
\__/

Funcién de produccion

(Automoviles, vacunas,
televisores, etc.)

Productos

Fuente: Robert H. (2005)

Asimismo, otra forma de representar una funcién de produccion es a través de una ecua-
cion matematica. Consideremos el caso de un proceso de produccién que emplea dos

2 DMU, UTD, unidad econémica, unidad productiva, empresa, municipio, entidad productora

5



factores: el capital (K) y el trabajo (£), para producir productos (Q). La relacién entre K,
L y Q puede expresarse de la siguiente forma:

Q = F(X, L)

Como la funcién de produccidn permite combinar los factores en diferentes proporciones,
un producto puede obtenerse de muchas formas. En el caso de la funcion de produccion
de la ecuacion, podria significar utilizar mas capital y menos trabajo o viceversa. Asi-
mismo, la literatura destaca que las funciones de produccién describen lo que es técni-
camente viable cuando la empresa produce eficientemente; es decir, cuando utiliza cada
combinacion de factores de la manera mas eficaz posible. La suposicién de que la pro-
duccion siempre es técnicamente eficiente no tiene por qué cumplirse siempre, pero es
razonable esperar que las empresas que desean obtener beneficios no despilfarren re-
cursos (Pindyck & Rubinfeld, 2013).

La representacion grafica de una funcion de produccidn se puede visualizar en la figura
2, teniendo en el eje de las abscisas al factor trabajo (L) medido en cantidad de horas por
persona semanalmente y en el eje de las ordenadas a la produccion de comidas sema-
nales (Q). Segun se observa en la figura al principio la produccidn crece rapidamente
ante un incremento del factor trabajo, esto puede deberse a las ventajas de la divisién de
las tareas y la especializacion del trabajo (L), pero se llega a un punto donde el creci-
miento empieza a descender conforme se incrementa el factor de produccion variable (el
trabajo) a este suceso se le denomina la ley de los rendimientos decrecientes y suele
estar presente en la gran mayoria de los procesos productivos (Robert H., 2005).

Figura 2. Funcién de produccién de una empresa

Q (comidas semanales)
100 -
Dl Lt s

o R e B e

72 fm=c=ccccccccccccccccccccccccaay

Q= F(Ko L)

hecccccccncncncncccccccaca

- L 1 L (horas-persona
0 ! 2 3 4 5 6 / 8 9 10 semanales)

Fuente: Robert H. (2005)

Asimismo, cada nivel de produccidn se puede representar a través de una isocuanta que
permite distinguir las distintas combinaciones posibles de los factores o insumos, repre-
sentados en un mapa de isocuantas, véase figura 3, la lectura de dicho grafico se puede
dar del siguiente modo: “la isocuanta g, muestra todas las combinaciones de factores
que generan 75 unidades de produccion y esto se logra en el punto B, donde se combinan
2 unidades de capital y 3 de trabajo. La isocuanta g, se encuentra por encima y a la
derecha de g, porque se necesita mas trabajo y mas capital para obtener un nivel mas
alto de produccion (Pindyck & Rubinfeld, 2013).
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Figura 3. Mapa de isocuantas con dos factores de produccion
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Fuente: Pindyck & Rubinfeld (2013)

Luego de comprender el proceso productivo de las UTD, el siguiente paso consiste en
decidir como se producira, dado que los factores pueden combinarse de diferentes ma-
neras para obtener la misma cantidad de produccion. Para ello, deberan elegir una com-
binacidon éptima- es decir, minimizadora de los costes- de factores. Asimismo, pueden
enfrentar a diferentes tipos de decisiones, por ejemplo, considerando el tiempo, en el
corto plazo no se puede alterar el stock de capital; sin embargo, en el largo plazo pueden
modificar tanto la cantidad de trabajo empleada y el capital. En resumen, la conducta de
las UTD en el proceso de produccion tiene como objetivo decidir sobre aquella combina-
cion optima de factores o insumos para poder maximizar sus beneficios, privados o pu-
blicos, segun corresponda el tipo de entidad productiva (Pindyck & Rubinfeld, 2013).

2.2. Definicion de Eficiencia

El concepto de eficiencia, desde el analisis econdmico, se vincula al concepto de “Optimo
de Pareto” en donde una asignacion es eficiente cuando no es posible mejorar el bienes-
tar de ninguna persona sin empeorar el de alguna otra. Para lograr dicha eficiencia se
consideran tres aspectos: (i) El primero indica que la economia debe lograr eficiencia en
el intercambio cuando todos los consumidores presentan la misma relacion marginal de
sustitucidn, (ii) El segundo indica que debe existir eficiencia en la produccion, la cual se
logra cuando todas las empresas en una economia presenten la misma relacion marginal
de sustitucion técnica de insumos y por ultimo; se debe lograr una eficiencia en la com-
binacién de productos o también llamada eficiencia global que permita lograr una relacion
perfecta entre los bienes producidos y los bienes deseados por los individuos; se logra
cuando la relacion marginal de transformacion es igual a la relacién marginal de sustitu-
cion de los consumidores.

Para alcanzar la eficiencia la curva de indiferencia y la curva de posibilidades de produc-
cion deben ser tangentes como se observa en el punto E de la figura 4. Dichos aspectos
se sujetan a los supuestos de los mercados competitivos en el marco del primer Teorema
Fundamental de la Economia de Bienestar (Stiglitz, 2000). De tal forma que la distancia



respecto de estas condiciones de eficiencia generan una pérdida de bienestar social (Har-
berger, 1984)

Figura 4. Representacion de la eficiencia considerando la interaccién entre
consumidores y productores
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Fuente: Stiglitz (2000)

Para efectos de la presente investigacion, dado que el objetivo es evaluar la eficiencia
del gasto publico de las municipalidades provinciales, se revisara los conceptos vincula-
dos a la eficiencia de la produccion, desde la teoria microecondémica. Para ello, se expone
los diferentes tipos de eficiencia vinculados a la produccién. En primer lugar, la eficiencia
técnica es un concepto tecnologico que incide en los procesos productivos, concentran-
dose en las cantidades y no en los valores. Puede expresarse tanto en términos de pro-
ductos (output-oriented) como de insumos (input-oriented). En el primer caso, representa
la produccidon del maximo nivel posible para una combinacidn especifica de factores, y
en el segundo caso la cantidad minima requerida de insumos, combinados en una deter-
minada proporcion, para obtener un nivel dado de producto (Martinez Cabrera, 2003).

Se puede observar visualmente dicha distincion en los siguientes graficos, basados en
Subhash C. et al., (2015) . Donde "y" representa el nivel de produccion, "x" cualquier
insumo o recurso de produccion y "f(x)" la funcion de produccion que representa el con-
texto tecnoldgico y sefala la frontera eficiente, los puntos por debajo de la frontera son
ineficientes y los puntos por encima no son factibles de alcanzar. En el primer grafico la
distancia AB muestra el nivel de producto alcanzable "Y+" dado el nivel de insumo "X1"
(orientacion al producto), mientras que la distancia AB, en el segundo grafico, muestra
cuanto nivel de insumo " X" puede ser reducido para producir el mismo nivel de producto
"Y4" (orientacion a los insumos). El punto B, para ambos casos, es eficiente porque esta
situado en la frontera. El punto A claramente es un punto ineficiente, ubicado debajo de
la frontera de produccion. Segun el enfoque que se elija, la distancia AB mide qué tan
ineficiente es una unidad productiva dadas las caracteristicas del grafico.



Grafico 1. Representacion grafica de la Eficiencia Técnica
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Fuente: Elaboracién propia considerando la referencia de Subhash C. et al., (2015)

Un supuesto implicito e importante es que la eficiencia tiene un caracter relativo pues
depende de lo que se considere como frontera eficiente, por lo tanto, para comparar ni-
veles de eficiencia entre las UTD se requiere que todas operen bajo una misma “tecno-
logia”, la cual se define en la funcion de produccion (Perez & Villazon, 2018). Este punto
es importante dado que la presente investigacidon tiene como parte de sus objetivos es-
pecificos calcular el nivel de eficiencia de las municipalidades provinciales del Peru, las
cuales se caracterizan por presentar estructuras heterogéneas, para ello se requerira de-
terminar puntos en comun entre las municipalidades y establecer agrupaciones que per-
mitan realizar las comparaciones.

Asimismo, la medicion de los niveles de eficiencia se podra realizar segun los dos tipos
de orientaciones antes presentada: orientado a producto u orientado a insumos. La elec-
cion entre ambos tipos de eficiencia dependera de como se entienda el comportamiento
de la unidad de produccion y de como es que se suele dar en la realidad. Las medidas
de eficiencia técnica orientada al producto son apropiadas cuando las unidades de pro-
duccién intentan maximizar la provisiébn dados los recursos o insumos, mientras que las
medidas de eficiencia técnica orientadas a los insumos son apropiadas cuando los pro-
ductores intentan minimizar el uso de recursos o insumos dado el nivel de producto (Sub-
hash C. et al., 2015)

2.3. Medicion de la eficiencia

La medicion de la eficiencia requiere la definicion de la funcién de produccidon que carac-
teriza al proceso productivo de las UTD que se evaluaran, dado que denota la relacion
técnica que mide el volumen maximo de produccion que puede obtenerse de una canti-
dad dada de factores productivos, o a la inversa, el volumen minimo de inputs necesario
para obtener una cantidad determinada de produccién. Por lo tanto, dicha funcioén repre-
senta la relacion técnica que define las posibilidades de transformacion eficiente. En la
practica se puede encontrar que las UTD quizas no operan con la mejor tecnologia
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disponible lo cual pareciera contradecir a los supuestos de la teoria clasica. Dando lugar
a nuevos desarrollos en la teoria microeconémica de produccion para abordar dicha reali-
dad. Las UTD pueden, por las razones que sean, utilizar una tecnologia diferente a la
mas productiva. Por consiguiente, el proceso productivo que transforma los recursos en
productos no tiene que ser necesariamente el 6ptimo. Uno de los autores que identifica
el comportamiento real de las UTD es Leibenstein (1966) que indica que las empresas y
las economias no operan en el limite de la superficie de posibilidades de produccion, por
el contrario, estas se hallan en el interior del limite, permitiendo entender que por alguna
razon estas entidades no operan efectivamente como podrian hacerlo. De este modo, la
eficiencia no constituye un supuesto inicial sino una hipotesis que se ha de contrastar
(Martinez Cabrera, 2003)

Entre los autores que desarrollaron la teoria de produccion con un enfoque de medicion
eficiencia tenemos a Koopmans (1951) quien considerd que un vector insumo-producto
es técnicamente eficiente si, y sélo si, el aumento de algun producto o la disminucion de
algun insumo es posible unicamente disminuyendo algun otro producto o aumentando
algun otro insumo. Sin embargo, fue Debreu (1951) el primero en ofrecer una medida
concreta de eficiencia técnica a través de la medicidén radial de eficiencia técnica, que
analiza la maxima reduccién equiproporcional de todos los insumos compatible con el
mismo nivel de produccion. Farrell (1957) establecié las bases conceptuales a partir de
las cuales se desarrollarian posteriormente los modelos que tienen por objetivo la medi-
cion de la eficiencia productiva (Martinez Cabrera, 2003).

En el documento de investigacidon de Farrell (1957) estudia la eficiencia de la produccion
a través de una metodologia que permite medir la eficiencia de una UTD o industria con-
siderando mas de un factor de produccion, su trabajo fue una propuesta novedosa para
su época dado que hasta ese momento se consideraba a la productividad media del tra-
bajo como una medida de eficiencia, al igual que los “indices de eficiencia”. El autor pro-
pone abordar la eficiencia de la produccion desde los siguientes conceptos:

e La eficiencia técnica refleja la capacidad de una UTD para producir el maximo
posible dado un conjunto de inputs, es decir la habilidad para producir sobre la
frontera de posibilidades de produccion, dada la tecnologia, pudiendo ser medida
en términos de relaciones fisicas entre el output observable y el maximo output
obtenible (posible) para un conjunto de observables inputs.

e La eficiencia asignativa, denominada también precio-eficiencia, muestra la ca-
pacidad de una UTD para escoger un conjunto éptimo de inputs, dados los corres-
pondientes precios y la referencia tecnologica.

e La eficiencia técnica y asignativa comprende la eficiencia global, cuando una
empresa es eficiente en general, opera en su frontera de costo o ingresos (Perera
Fonseca, 2018)

El autor indica que dichas medidas de eficiencia se han definido asumiendo que se co-
noce la funcion de produccion eficiente. De modo que se pueda comparar el desempefio
observado de una UTD o empresa con algun estandar de eficiencia perfecta. Frente a
ello, se considera necesario definir una funcion de produccién eficiente la cual puede ser
una funcion tedrica o empirica basada en los mejores resultados observados en la prac-
tica. Para efectos de demostrar el método propuesto se calcula la funcién de produccién
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para la industria de la agricultura en Estados Unidos desde el enfoque empirico. Para
ello, se considero las siguientes precisiones para calcular la eficiencia técnica de forma
satisfactoria: i. La eficiencia técnica de una empresa es relativa al conjunto de empresas
a partir del cual se estima la funcion y ii. La eficiencia técnica considera las caracteristicas
de los insumos y su forma de medicion especifica, para ello es necesario mantener una
distribucion uniforme de los factores entre las empresas, a pesar de que estos puedan
ser heterogéneos.

El planteamiento de Farrell al medir la eficiencia técnica consiste en determinar qué re-
sultado deberia alcanzar la UTD que se estudia, si actuase como otra unidad, que al
utilizar los factores productivos en la misma proporcion, pero en menor cantidad, obtiene
el mismo volumen de producto. Por tanto, la estimacion de la eficiencia conlleva comparar
cada unidad productiva que no pertenece a la isocuanta con otra entidad eficiente que
utilice los factores productivos en la misma proporcion, esto es, que se encuentre en el
mismo radio vector desde el origen. En algunos casos esa comparacion se realizara con
unidades productivas hipotéticas que se encuentran sobre la isocuanta eficiente, pero no
se corresponden con ninguna entidad observada realmente (Martinez Cabrera, 2003).

El trabajo de Farrell tiene una enorme trascendencia, porque es la primera aproximacion
a la estimacion de la eficiencia desde una perspectiva de frontera, y sienta las bases
metodologicas en el analisis de la eficiencia a partir de la estimacion de fronteras de
posibilidades de produccion que se realiza con las observaciones muestrales que exhiben
mejores practicas técnicas. A partir de este primer acercamiento se han generado diver-
sos modelos que permiten realizar la medicidén de la eficiencia desde de dos enfoques:
paramétricos y no paramétricos, cuyos resultados se caracterizan por tomar valores de 1
si la entidad es técnicamente eficiente, y valores mas proximos a 0 cuanto mas ineficiente
sea la entidad evaluada (eficiencia superior). Cabe mencionar que este procedimiento
corresponde a la primera fase de los modelos de eficiencia en dos etapas. La segunda
fase, de forma complementaria, permitira indagar sobre los factores que determinan los
niveles de eficiencia o ineficiencia encontrados en la primera etapa (Martinez Cabrera,
2003).

Para efectos de la presente investigacion se aplicara el modelo de eficiencia en dos eta-
pas. Para ello, se requiere conocer los enfoques de medicidn para la primera etapa y la
técnica que se empleara para la segunda etapa.

2.3.1. Primera etapa: Métodos para la medicion de la eficiencia

De acuerdo con los estudios empiricos revisados es necesario estimar las fronteras de
produccion para medir la eficiencia técnica. Existen diferentes métodos de frontera, que
se diferencian por la forma de estimacion, especificacidon y por los supuestos realizados.
Para ello existen dos enfoques metodoldgicos que abordan dicha estimacion: modelos
no parameétricos y parameétricos (Herrera & Francke, 2009). El modelo paramétrico re-
quiere de una funcién de produccién conocida y utiliza el enfoque econométrico para su
estimacion, mientras que en el método paramétrico se hace uso de la programacion ma-
tematica para lograr la estimacion (Fairlie et al., 2019)

Las aproximaciones no paramétricas analizan la eficiencia sin imponer ninguna forma
funcional especifica, sino que la obtiene desde los datos disponibles. Asimismo, este en-
foque esta basado en técnicas de programacion lineal en lugar de modelos
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econométricos. De esta forma, los problemas de eficiencia se llevan a cabo mediante la
optimizacién de un determinado objetivo sujeto a restricciones. Estos modelos destacan
por la flexibilidad en adaptarse a distintos enfoques como, por ejemplo, una frontera de
eficiencia con orientacién input (insumo) o una con orientacion output (producto); el pri-
mero presentandose como un problema de minimizacion de insumos dado el producto,
el segundo, como un problema de maximizacion del producto dados los inputs. Similar-
mente, permite flexibilidad en cuanto a la eleccion de supuestos, ya sea bajo rendimientos
constantes a escala o bajo rendimientos crecientes y decrecientes (Pacheco et al., 2013).
Destacan dos metodologias en este grupo, Free Disposal Hull (FDH) y Data Envelopment
Analysis (DEA). La primera de ellas, introducida por Deprins et al (1984), asume la no
convexidad del conjunto de combinaciones de inputsy outputs, asi como la libre disponi-
bilidad de los mismos. La segunda fue introducida por Charnes et al (1978) y extendida
por Banker et al (1984); asume rendimientos constantes o variables a escala, fuerte dis-
ponibilidad de inputs y outputs, y convexidad del conjunto de combinaciones de posibles
inputs y outputs (Herrera & Francke, 2009)

Por otro lado, la aproximacion paramétrica, a diferencia de las no paramétricas, especifi-
can una determinada forma funcional para recoger las relaciones entre las variables ana-
lizadas, por lo que pueden ser deterministicas y estocasticas. Las paramétricas determi-
nisticas consideran como ineficiencia cualquier desviacién de la frontera de produccion.
Su estimacion puede realizarse mediante minimos cuadrados corregidos (corrected

ordinary least squares, COLS) o mediante minimos cuadrados ordinarios modificados
(modifiedordinary least squares, MOLS) y las aproximaciones estocasticas para la esti-
macion de las fronteras de produccion fueron introducidas por Aigner et al (1977). Esta
metodologia considera que las desviaciones de la frontera se descomponen en dos com-
ponentes independientes, un componente aleatorio y otro de ineficiencia. La estimacion
se realiza en dos etapas, en una primera se obtiene el error compuesto mediante minimos
cuadrados ordinarios y luego se realiza la estimacion mediante maxima verosimilitud (He-
rrera & Francke, 2009).

2.3.2. Segunda etapa: Determinantes de la eficiencia

Posterior al calculo de eficiencia se inicia la segunda etapa que tiene como objetivo iden-
tificar los factores que determinan los niveles de eficiencia o ineficiencia encontrados.
Este tipo de analisis se realiza mediante la estimacion de modelos de regresion conside-
rando como variables explicativas aquellas sobre las cuales las UTD evaluadas no tienen
injerencia, denominadas también variables no discrecionales. La eleccion del modelo de
regresion para realizar dicho analisis dependera de la distribucion de la variable depen-
diente. Una primera aproximacion implica estimar una regresion lineal mediante minimos
cuadrados ordinarios; sin embargo, cuando la variable dependiente es censurada, los
parametros estimados mediante este modelo son inconsistentes, lo que se incrementa
con el numero de observaciones censuradas (Greene, 1981). Una solucion a este pro-
blema consiste en estimar un modelo Tobit mediante maxima verosimilitud bajo los su-
puestos de normalidad y homoscedasticidad (De Borger & Kerstens, 1996). Entre los
factores que pueden explicar la eficiencia o ineficiencia se vinculan a los aspectos fisca-
les, socioecondmicos y demograficos. En la investigacion realizada por Herrera &
Francke (2009) se propone la siguiente agrupacion de los determinantes:

12



Factores fiscales:

Se asocian a la capacidad fiscal para generar mayores ingresos a traves de tasas
impositivas u otro mecanismo y este pueda afectar de forma negativa al desem-
pefio de los municipios promoviendo comportamientos ineficientes de los politicos
y burécratas, que lideran estas entidades, al contar con mayores recursos y no
disponer su uso de forma eficiente (Silkkman & Young, 1982 citado en Herrera &
Francke, 2009). De forma contraria, (Boetti et al., 2012) define que el grado de
autonomia municipal, proporcion de los impuestos locales en relaciéon con el
gasto total, es una medida de responsabilidad que presentan los gobiernos locales
hacia los ciudadanos, precisando que ante un mayor nivel de ingresos recauda-
dos, a través de impuestos locales, estos conducirian a mayores niveles de efi-
ciencia.

Por otro lado, las transferencias intergubernamentales y sus efectos usual-
mente son considerados como negativos sobre la eficiencia dado que los gastos
se incrementan y no se traduce en mejores ofertas de proyectos en beneficio a la
sociedad (Herrera & Francke, 2009). Otra variable que puede tener un impacto
negativo sobre la eficiencia es el déficit fiscal, al considerar que el exceso de los
gastos sobre los ingresos podria exponer a un municipio a una situacion de vulne-
rabilidad financiera (Balaguer-Coll et al., 2007). Sin embargo, esta ultima situacion
cuando es financiada por endeudamiento que en la mayoria de los casos se utiliza
para financiar proyectos de inversion que suelen tener, también, un efecto positivo
para el crecimiento y desarrollo economico de las localidades en el mediano-largo
plazo.

Asimismo, en la investigacion realizada por Pacheco et al (2013) estudia el efecto
causal que tienen las transferencias de otras entidades publicas sobre el nivel de
eficiencia técnica que presentan las comunas (municipalidades) en Chile. Se en-
contré que ante una débil capacidad fiscal, implicaria una restriccion presupuesta-
ria, que induciria a una presion fiscal, y cuyo efecto podria aumentar la eficiencia
del municipio.

Factores socioecondmicos y demograficos:

La literatura sustenta que estos factores influyen altamente en la eficiencia muni-
cipal. Se tiene que ante un mayor ingreso per capita de los habitantes se dismi-
nuye el incentivo a controlar efectivamente la ejecucidon del gasto publico en sus
localidades por considerarlo como un costo de oportunidad elevado al realizar di-
chas acciones (De Borger & Kerstens, 1996 citado en Herrera & Francke, 2009).
Asimismo, Vanden Eeckaut et al (1993) reafirma lo indicado anteriormente: Eleva-
dos ingresos per capita y niveles de riqueza de la poblacién local tienen un impacto
negativo sobre la eficiencia.

Entre otros factores, es posible afirmar que la participacion ciudadana a nivel
local podria contribuir a un mejor desempefio municipal. En un estudio elaborado
por Vanden Eeckaut et al (1993) determinaron que la variable de participacion ciu-
dadana (aproximada por el nivel educativo de la poblacién adulta) tiene un impacto
positivo sobre el grado de eficiencia municipal. En esta linea de investigacion tam-
bién se encuentra el trabajo de Deller & Rudnicki, 1992 citado en Herrera &
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Francke, 2009, quien mostré que entre otros factores que pueden influir en la efi-
ciencia municipal se encuentran las caracteristicas propias de los residentes loca-
les, tales como tasa de alfabetizacion, raza, religion, entre otras. En la misma linea
(Afonso & Venancio, 2016) en un estudio de eficiencia para los municipios de Por-
tugal se considera que el nivel de desarrollo social, calidad educativa, el nivel de
infraestructura cultural y deportiva son factores determinantes de la eficiencia.

Adicionalmente, De Borger & Kerstens, 1996 citado en Herrera & Francke, 2009 y
Sousa & Stosic¢, 2005 citado en Herrera & Francke, 2009 han mostrado que una
menor cantidad de habitantes por kilbmetro cuadrado puede incrementar el costo
medio de la provisién de bienes y servicios, por lo que una municipalidad podria
ser mas eficiente si su densidad poblacional local fuera mayor.

e Educacion:

La hipdtesis plantea que un mayor porcentaje de poblacion educada podria impli-
car mayor eficiencia (De Borger & Kerstens, 1996). Lo anterior debido a que el
municipio dispone de una mano de obra mas calificada, ademas de tener un con-
trol mas estricto por parte de la comunidad hacia la municipalidad.

e Factores Politicos:

Las caracteristicas politicas de una municipalidad pueden influir de manera impor-
tante en la eficiencia del municipio. Para el estudio de eficiencia de las municipali-
dades Chilenas, la hipotesis general establece que un alto nivel de concentra-
cion Politica esta asociada a una menor eficiencia, debido a que no existiria
competencia politica. Para ello, se elabora un indice de Herfindahl para medir la
monopolizacidén del concejo municipal. Este indice se calcula usando el porcentaje
de puestos que tienen los partidos politicos chilenos en el concejo municipal de la
comuna. Una segunda variable que se incorpora es el Porcentaje del Concejo per-
teneciente al Partido Oficialista. Esta variable intenta medir el efecto de la ideologia
politica sobre la eficiencia municipal, teniendo como resultado que una mayor con-
centracion politica a nivel local aumenta la eficiencia municipal en la provision de
servicios (Pacheco et al., 2013).

La segunda etapa del modelo de eficiencia nos permitira determinar si existe una relacion
significativa entre la aplicacion del Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Mu-
nicipal (PI) y la eficiencia del gasto publico en las municipalidades provinciales, dado que
se incluira como variable explicativa un indice de cumplimiento del PlI.

24. Nueva Gestion Publica

La Nueva Gestion Publica (NGP) sent6 sus bases a mediados de los setenta (1970) bajo
la influencia del Neoliberalismo o la reforma neoliberal del Estado, en contraste al modelo
de administracion publica predominante (racional — weberiano) caracterizado por un ser-
vicio civil apolitico, donde los procesos de toma de decisiones estaban estrictamente re-
gidos por leyes y procedimientos, aumentando la transparencia y estabilidad de la accion
del gobierno (Morales Casetti, 2014); sin embargo también se caracterizaba por un for-
malismo excesivo.
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En la investigacion elaborado por Gianoli (2016) detalla los antecedentes y descripcion
historica de la Nueva Gestidn Publica. A continuacidén se describe se destacan algunos
puntos: Esta corriente se vincula a conceptos como desregulacion, agencializacion, ge-
rencializacion, privatizacion, externalizacion (servicios publicos gestionados por organi-
zaciones privadas con y sin animo de lucro), ética en la gestion publica, participacion
ciudadana, etc., todos ellos intentando vertebrar un nuevo paradigma que se ha denomi-
nado «posburocratico» (Barzelay, 1998). Asimismo, Guerrero (2009) destaca otra posi-
cion de la NGP desde la mirada del ciudadano desde un rol como “cliente” .De igual modo,
menciona que, Michel Massenet en 1975, desvincula el concepto de la NGP con la buro-
cracia en su obra “Nueva Gestidén Publica: para un Estado sin burocracia”, estos postula-
dos fueron formando el concepto de la corriente de la NGP con anterioridad.

El paradigma o reforma de la NGP fue adoptado en casi todo el mundo enfocado en
mejorar los resultados del gobierno, destaca que las organizaciones del sector publico y
privado deben tener flexibilidad y discrecion para lograr una eficiencia en el uso de los
recursos publicos. Asimismo, esta reforma combina elementos del nuevo instituciona-
lismo econdémico (NIE), la teoria de la eleccion publica, la teoria economica de la buro-
cracia y el gerencialismo y sefiala que reforma de modernizacion del Estado se debe
basar en tres lineas de accion: desagregacion, competencia e incentivos (Morales Ca-
setti, 2014)

Estos ultimos conceptos se vinculan a la presente investigacion, en el marco de la bus-
queda de logros de resultados, se busca la eficacia y eficiencia en los procesos, para ello
se debe institucionalizar la rendicion de cuentas y la creacion de sistemas de evaluacion
de desempeio, que permitan valorar si los objetivos planteados fueron alcanzados por
una persona, departamento u organizacion, lo que facilita la aplicacion de incentivos y
con ello el otorgamiento de remuneraciones y/o presupuestos justos. Esto introduce el
concepto de Presupuesto Por Resultados (PPR) donde la informacién de desempefio de
los programas o proyectos publicos se utilizada para decidir sobre la distribucion presu-
puestaria.

2.5. Presupuesto por Resultado

El presupuesto es un instrumento altamente institucionalizado, en el que se resume la
disponibilidad de recursos para practicamente cada area, unidad y programa del Estado.
Este instrumento ha evolucionado a la par de las instituciones publicas y conforme a la
mayor asignacion de funciones y gasto, este también ha cumplido un rol de ajuste ma-
croecondmico para asegurar la sostenibilidad de las finanzas publicas. Asimismo, en los
ultimos tiempos frente a periodos de menor holgura econémica el énfasis se enfocé en
vincular costos y desempernio.

Los criterios para la elaboracion del presupuesto han variado a través del tiempo, durante
los afos sesenta y setenta, el proceso incrementalista centr6 su analisis en la programa-
cion de recursos desde una Optica incremental respecto al periodo anterior argumentando
que el periodo para la elaboracién del presupuesto era limitado para considerar en la
discusion a la gran cantidad de funciones y actores al que este respondia. En respuesta
a esta tendencia surgio el Presupuesto Por Programas (PPP) cuyo objetivo fue ordenar
el gasto publico entorno a programas gubernamentales incorporando recursos de fuentes
e instituciones diversas; sin embargo, no tuvo mucho éxito debido a que: i. No todas las
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actividades y funciones gubernamental eran factibles de expresarse en programas, ii. Se
presentaba ambiguedad en la clasificacién de ciertos items que vinculaban a mas de una
institucion, entre otros relacionados a su capacidad de implementacion (Marcel et al.,
2014).

Durante 1970, se origino otra técnica presupuestaria denominada Presupuesto de Base
Cero (PBC), la cual consistia en revisar los programas gubernamentales desde sus fun-
damentos para evaluar su justificacion real. Es decir, permitié cuestionarse la oferta ac-
tual desde la dptica de la eficiencia y optimizacion de recursos; sin embargo, llevar a cabo
tal analisis implicaba un mayor tiempo del propio ejercicio presupuestario. Las experien-
cias del PPP y PBC son antecesores del Presupuesto Por Resultados (PPR) y alternativa
al incrementalismo presupuestario, si bien estos instrumentos no se consolidaron, el me-
canismo del PPR recoge algunos elementos en un disefio mas flexible y realista (Marcel
et al., 2014).

En la siguiente tabla se resumen las tres practicas presupuestarias predecesoras al Pre-
supuesto Por Resultados.

Tabla 01. Practicas y técnicas presupuestarias alternativas

Propésito Base de decisiones | Requerimientos Limitaciones

Incrementalismo
Coordinacion de
decisiones presu-
puestarias con par-
ticipaciéon de multi-
ples actores en un
periodo limitado
Presupuesto Por Programas (PPP)

Asignaciones pasa-
das, division tema-
tica

Ineficiencia en asigna-
cion de recursos, rigi-
deces

Restriccién presu-
puestaria fuerte

Restriccién presu-
Caracter com- puestaria fuerte,
prehensivo horizon- | analisis de poli-
Eficiencia en asig- | tal, comparacion de | tica, indicadores
nacion del gasto paquetes alternati- | de actividad, infor-
vos de gasto, con ni- | macién de costos
veles de actividad | de insumos y sus
costos

Rigidez de gastos, au-
mentos de costos de
correccion de errores,
capacidad para medir
niveles de actividad

Presupuesto de base cero (PBC)

Analisis historico,

. Caracter S multiplicacion de

Eficiencia en el uso . Priorizacién de )

de recursos para el comprehensivo obietivos de conflictos, la falta de
J tiempo para el analisis

logro de objetivos vertical, racionalidad politica, objetivos

" conceptual, disefio revierte a la
programaticos ptual, claros .
operativo presupuestacion
tradicional

Fuente: Marcel et al., (2014) “Presupuestos para el desarrollo en América Latina”, p.60.
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El Presupuesto Por Resultados (PPR) o Presupuesto Basado en Desempeiio (PBD) sur-
gi6 en la década de 1990 y tiene por objetivo vincular al presupuesto con el logro de
resultados de las politicas publicas; esta nueva corriente se inicio en los paises desarro-
llados de forma independiente siendo Finlandia el primero en implementarlo, seguida-
mente por Nueva Zelanda y Canada (OCDE, 1995). Su implementacién formo parte de
un proceso de reforma mas amplio guiado por el enfoque de la Nueva Gerencia Publica
(NGP) la cual vinculaba el concepto de rendicion de cuenta con la asignacion de recursos,
esta reforma se desarrollé en paralelo con sistemas de evaluacion del sistema programa-
tico e institucional liderados en la mayoria de los casos por el centro de gobierno que
desde los ministerios de Finanzas. A pesar, de insertar el concepto de asignacion de
recursos vinculado a resultados, a mediados de la década de 2000 en solo una minoria
de los paises de la OCDE (12%) se utilizé la informacion de desempefio para decisiones
presupuestarias cruciales, como fijar los niveles de gasto o reducir programas (Curristine,
2005).

En América Latina el concepto de PBD o PPR no solo llegd considerablemente mas tarde,
sino que con motivaciones distintas a las de los paises desarrollados. Entre las motiva-
ciones mas citadas se cuentan la necesidad de elevar el impacto de las politicas publicas
sobre el desarrollo y reducir la corrupcion (Marcel et al., 2014). Los paises en América
Latina presentan otras condiciones estructurales y desafios a los cuales se debe enfren-
tar:

- Las brechas financieras: Las necesidades que presentan los paises de América
Latina son superior a los paises avanzados, presentan un menor nivel de desarro-
llo y alto nivel de desigualdad. Son estados con economias mas vulnerables y
expuestas a shocks externos por su dependencia a ingresos por recursos natura-
les no renovables.

- El foco de la gestion publica en los paises de América Latina se encuentra en la
inversion y programas de desarrollo social, a diferencia de los paises desarrollados
enfocado en la prestacion de servicios. Por ello, su énfasis se traduce en utilizar
instrumentos para priorizar proyectos y verificacion de los impactos.

- Capacidad de gestion deficiente, en contraste con los paises desarrollados, no se
ha logrado consolidar un sistema de servicio civil profesionalizado ni una estruc-
tura organizacional formal que permita implementar el sistema de PBD de forma
exitosa.

- Sistema politico, la mayoria de los paises en América Latina presentan regimenes
politicos presidenciales, lo cual se traduce en una mayor separacion entre el Eje-
cutivo y la Legislatura, elevando la politizacion al interior del Ejecutivo incremen-
tado asi el riesgo de confrontacion politica y favoreciendo el clientelismo como
mecanismo de cohesion. Estos factores relevan la importancia de la transparencia,
la apertura al escrutinio publico y el dialogo con la Legislatura y la sociedad civil
como factores de cambio en la perspectiva de un sistema presupuestario orientado
a los resultados.

- Latradicion administrativa esta orientada en utilizar la legislacién y los reglamentos
como mecanismo de regulacién de la gestion publica, la cual se contrasta con una
cultura mas gerencial por parte de los paises desarrollados. Asimismo, los

17



ministerios de Finanzas y de Presidencia son los que tienen a asumir un papel
mas central en la articulacion de las politicas del gobierno.

En funcidn de estas motivaciones y/o estructuras que desafian a los paises de América
Latina resulta necesario una estructura que no solo involucre el logro de resultados sino
que se vincule al desarrollo de la region, que responda a sus propias experiencias, nece-
sidades y limitaciones. Frente a ello, el modelo de Presupuesto Por Resultados y Desa-
rrollo (PPRD), planteado en Marcel et al (2014) se caracteriza por los siguientes cuatro

pilares:

1. Informacion sobre desempenio:

Se requiere informacion relevante, confiable y util para la toma de decisiones
presupuestarias y que se encuentre disponible en el momento que se requiera
en el marco de la temporalidad presupuestaria.

Se debe destacar los efectos de los programas y proyectos vinculados a las
politicas publicas por ello resulta relevante que la informacion de desempefio
deba guardar coherencia con los objetivos, indicadores y metas definidos ex —
ante.

2. Uso de la informacion en decisiones presupuestarias:

Disponer de buena informacién sobre desempefio es una condicion necesaria,
pero no suficiente. Ademas, es necesario que la informacion se utilice como un
aporte para la toma de decisiones en cada una de las etapas del ciclo presu-
puestario.

3. Motivacion en la gestion para resultados:

La conduccidén del proceso de reforma presupuestaria requiere que los minis-
terios, entidades descentralizadas, organismos, entre otros, que ejecutan los
programas publicos estén comprometidos en viabilizarlo. Esto no se logra por
la via de leyes, de instrucciones o de un espiritu de servicio, sino por la moti-
vacion de los organismos publicos, quienes los dirigen y quienes los integran.
Para ello, un sistema de PPR requiere alinear la estructura de incentivos, eco-
némicos y no econdmicos, que operan sobre estos actores de la gestion pu-
blica.

4. Competencias, condiciones e instrumentos para una gestion orientada al logro de
resultados:

La motivacion sin duda crea las condiciones para contribuir al logro de resulta-
dos de desarrollo desde las instituciones publicas, pero sus logros efectivos
dependen de la posibilidad de contar con los medios para hacerlo. Un sistema
de PPRD requiere que los organismos publicos cuenten con capacidades, con-
diciones e instrumentos para lograr los resultados que comprometen.
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2.6. Teoria del principal - agente

La teoria de agencia o también llamada principal - agente es un tema de estudios vincu-
lado a la teoria econdmica, la cual tiene como objetivo movilizar el esfuerzo del agente
hacia el cumplimiento de los objetivos que tiene el principal. Se presenta que existe una
relacion entre un principal-agente cuando este ultimo debe proporcionar un servicio o
bien al primero sea por la existencia de un contrato explicito o implicito, en este vinculo
se tiene como objetivo buscar el retorno del principal (Levaci¢, 2009) ; sin embargo, esto
no suele suceder segun lo esperado.

Esta teoria se visualiza en varios contextos donde el principal y el agente son roles que
van asumiendo diferentes actores desde el ambito laboral entre empleadores y emplea-
dos, relaciones financieras, entre accionistas y gerentes de una empresa y en el ambito
publico, se tiene que los ciudadanos, en general, constituyen el principal y la administra-
cion publica en sus niveles nacional, regional y local constituye el agente. En este esce-
nario, los agentes tienen el encargo de administrar recursos escasos para maximizar el
beneficio de los ciudadanos, circunstancia que no necesariamente se produce porque los
intereses de ambos difieren.

Para entender estas relaciones se deben tener en cuenta algunos conceptos clave para
la definicion de un contrato entre estos dos actores:

a. Naturaleza o motivacion de los agentes: Le Grand (2003) considera dos tipos de
agentes: “los oportunistas” y “los altruistas”, los primeros priorizan su propio bie-
nestar y los segundos actuan de acuerdo con el interés del principal. El autor re-
comienda tener claridad sobre ambas motivaciones y no solo asumir la segunda
caracteristica por tratarse del Sector Publico.

b. Posibilidad del riesgo moral: Situacion en la cual un agente no brinde su mayor
esfuerzo ante la poca capacidad del principal para inferir o evaluar con exactitud
el desempefio del agente a través de los resultados que haya obtenido. De
acuerdo con (Dixit, 2000), el problema es mas complejo cuando los resultados de
una accion pueden depender tanto de acciones del agente como de factores alea-
torios, para estos casos, lo mas recomendable es definir un contrato que distribuya
el riesgo entre el principal y el agente, de tal manera que el agente reciba un monto
fijo mas un monto variable que dependa del rendimiento.

c. Nivel y costos de la asimetria de informacion: se refiere a lo costoso que significa
para el principal revelar o cuantificar el esfuerzo del agente. Los altos costos sue-
len estar asociados a situaciones donde la supervision o monitoreo del accionar
del agente son dificiles de escalar, sea por la poca disponibilidad de personal con
las calificaciones necesarias para cumplir esta funcion, o por los altos costos de
traslado, visitas frecuentes y personal. A menudo, se evidencia que los agentes
ejercen multiples tareas, o responden a multiples principales, que a su vez tienen
objetivos diversos. En particular, sefiala Levaci¢ (2009) en Cahuana (2018), el sec-
tor publico se caracteriza por tener una estructura donde hay muchos principales
y muchos agentes, siendo que los principales finales son los ciudadanos que pro-
porcionan sus impuestos a cambio de que los trabajadores de una organizacion
publica (el agente) proporcionen los servicios que la comunidad requiere.
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Esta teoria es la antesala y el argumento para definir esquemas de incentivos que permi-
tan movilizar a los agentes a realizar acciones en beneficio del principal, encontrar el
mecanismo que considere los conceptos antes sefalados es un desafio de las estrate-
gias de incentivos en la actualidad; sin embargo, desde la implementacion de la corriente
de la Nueva Gestion Publica y la reforma presupuestaria orientada en resultados enfo-
cada en mecanismos de desempefio y resultados ha permitido la implementacion de me-
canismos de incentivos.

2.7. Teoria de incentivos

El problema de agencia genera costos, tanto por el lado del principal como por el lado de
los agentes, lo que -en suma- hace que se reduzca el bienestar de la sociedad como un
todo. Si los costos son significativos, es necesario generar mecanismos que reduzcan o
eliminen el problema de la agencia para conseguir alinear los objetivos entre el principal
y los agentes con la consecuente mejora del bienestar de los ciudadanos (Diaz et al.,
2018).

En consideracion a ello se disefian instrumentos de incentivos a la gestion para ser apli-
cados en las entidades que finalmente se encargan de la ejecucion y obtencion de resul-
tados asociados a los programas estratégicos. Los incentivos permiten el alineamiento
de intereses de las entidades subnacionales con los objetivos estratégicos del gobierno
nacional, los cuales se logran dando recursos a sus beneficiarios directos. Los servicios
publicos no pueden ser solo responsabilidad de un nivel de gobierno que esté por encima
del resto. Muchas veces comprometen a distintos niveles de gobierno que no necesaria-
mente tienen el mismo interés de ejecucion (Diaz et al., 2018).

En ese marco, los incentivos son parte de un conjunto de herramientas que permiten
vincular el logro de metas asociadas a una recompensa, la cual puede ser monetaria o
no monetaria, mediante el cumplimiento de una serie de acciones por parte de institucio-
nes, equipos de trabajo e individuos. Su implementacion ha tenido una connotacion dife-
rente para los paises desarrollados y los que encuentran en vias de desarrollo, los pri-
meros se han enfocado en mantener el nivel de desarrollo alcanzado y hacer frente a las
crisis financiera y fiscal, para los segundos el objetivo fue acelerar el paso hacia un nivel
de desarrollo mayor, lo que implica dar respuesta a los cambios sociales que la poblacién
demandaba (BID, 2015).

En el marco del proceso de descentralizacién que se lleva a cabo en diferentes paises
vias de desarrollo, la gestidn por resultados y particularmente los incentivos, son una
herramienta crucial que promueven la mejora de los servicios publicos, el uso mas efi-
ciente de los recursos y una gestion mas efectiva de las instituciones del Estado, ademas
de contribuir con el alineamiento de los objetivos de los diferentes niveles de gobierno.
En Per, a través de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion Publica al 20213,
la principal apuesta para modernizar al Estado fue la gestion orientada a resultados con
el objetivo de crear valor publico acompafado de eficiencia, eficacia y efectividad. Para
ello era necesario contar con personal calificado preocupado por entender las necesida-
des de los ciudadanos y organicen los procesos de produccion o actividades (conjunto
de acciones que transforman los insumos en productos en la cadena de valor) y los de

3 Se puede revisar informacion en el siguiente enlace:
https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/353854/PNMGP.pdf
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soporte (los sistemas administrativos), con el fin de transformar los insumos en productos
(bienes o servicios publicos, seguridad juridica, normas, regulaciones) que, finalmente,
brinden una mayor satisfaccién a los ciudadanos, objetivo principal de un Estado mo-
derno (Diaz et al., 2018).

Los componentes de la gestion publica orientada a resultados para el caso peruano son
los siguientes: i. Planeamiento del Estado, ii. Planeamiento Estratégico, iii. Presupuesto
Por Resultados, iv. Gestion por Procesos, v. Servicio Civil Meritocratico y vi. Seguimiento,
Evaluacion y Gestion del Conocimiento; para el analisis de la presente investigacion se
destaca el Presupuesto Por Resultado, el cual tiene instrumentos enfocados a mejorar la
gestion y calidad de los recursos publicos, entre ellos se cuenta con los Incentivos pre-
supuestarios como los Convenio de Apoyo Presupuestal (CAP), Bonos por Desempefio
y el Programa de Incentivos a la mejora de la Gestion Municipal, siendo este ultimo una
herramienta que se analizara a mayor profundidad en las siguientes secciones.
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Capitulo 3: Antecedentes

3.1. Marco normativo de las municipalidades en Peru

El Estado Peruano ha atravesado un proceso de descentralizacion, iniciado en el aho
2002, el cual se constituye como una organizacion democratica cuya consolidacion se ha
realizado en forma progresiva y se sustenta bajo el criterio de subsidiariedad en donde el
gobierno mas cercano a la poblacion es el mas idéneo para ejercer la competencia o
funcién de forma mas eficiente.

El territorio del Peru esta integrado por regiones, departamentos, provincias y distritos,
en cuyas circunscripciones se constituye y organiza el gobierno a nivel nacional, regional
y local, segun lo establece la Constitucion Politica del Peru. Las municipalidades provin-
ciales y distritales son los 6rganos de gobierno local, tienen autonomia politica, econo6-
mica y administrativa en los asuntos de su competencia.

La estructura organica la conforma el Consejo Municipal como érgano normativo y fisca-
lizador y la Alcaldia como 6rgano ejecutivo, ambos son electos por un periodo de cuatro
afos. Asimismo, las municipalidades de centros poblados son creadas por ordenanza
municipal provincial, cabe precisar que existen casos especiales como: las municipalida-
des de frontera y la municipalidad de Lima Metropolitana.

Los gobiernos locales promueven el desarrollo y la economia local, y la prestacion de los
servicios publicos de su responsabilidad, en armonia con las politicas y planes nacionales
y regionales de desarrollo.

Actualmente existen 196 municipalidades provinciales y 1,678 municipalidades distrita-
les, segun INEI*.

3.2. Administracion municipal

La Ley N° 27972 Organica de Municipalidades establece que la estructura organica de
las municipalidades esta compuesta por el consejo municipal y la alcaldia. Asimismo, se
encuentran otros 6rganos de coordinacion como:

e El Consejo de Coordinacion Local Provincial
e El Consejo de Coordinacion Local Distrital

e La Junta de Delegados Vecinales

La municipalidad también esta integrada por la administracién principalmente por funcio-
narios y servidores publicos, empleados y obreros, que prestan servicios para la munici-
palidad.

El alcalde es el representante legal de la municipalidad y su maxima autoridad adminis-
trativa, y sera elegido mediante Elecciones Municipales. Segun el articulo 20 de la ley en
mencidn las atribuciones del alcalde se vinculan a la administracién de la municipalidad,

4 Para mayor informacién se puede revisar el siguiente enlace: https://m.inei.gob.pe/prensa/noticias/municipalidades-
del-pais-brindaran-informacion-para-actualizar-el-registro-nacional-de-municipalidades-2021-hasta-el-02-julio-de-
este-ano-12883/
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https://m.inei.gob.pe/prensa/noticias/municipalidades-del-pais-brindaran-informacion-para-actualizar-el-registro-nacional-de-municipalidades-2021-hasta-el-02-julio-de-este-ano-12883/
https://m.inei.gob.pe/prensa/noticias/municipalidades-del-pais-brindaran-informacion-para-actualizar-el-registro-nacional-de-municipalidades-2021-hasta-el-02-julio-de-este-ano-12883/
https://m.inei.gob.pe/prensa/noticias/municipalidades-del-pais-brindaran-informacion-para-actualizar-el-registro-nacional-de-municipalidades-2021-hasta-el-02-julio-de-este-ano-12883/

acciones con el consejo municipal (ejecutar acuerdos, proponer proyectos de ordenanzas
y acuerdos, etc.), dictar decretos y resoluciones de alcaldia y otros segun normativa.

3.3. Funciones de las municipalidades

La Ley de Bases de Descentralizacion define en el articulo 41 las competencias de las
municipalidades tanto provinciales como distritales, las cuales podrian ser exclusivas o
compartidas, diferenciadas y exclusivas para municipalidades provinciales, entre otras
competencias para casos especificos. En el titulo V de la Ley Organica de Municipalida-
des se detalla funciones municipales especificas que provienen de las competencias y
se ejercen de caracter exclusivo o compartido en las siguientes materias:

Organizacion del espacio fisico — Uso del suelo: Zonificacion, catastro urbano
y rural, habilitacion urbana, saneamiento fisico legal de asentamientos humanos,
acondicionamiento territorial, renovacion urbana, infraestructura urbana o rural ba-
sica, viabilidad, patrimonio historico, cultural y paisajistico.

Servicios publicos locales: Saneamiento ambiental, salubridad y salud, transito,
circulacién y transporte publico, educacion, cultura, deporte y recreacion, progra-
mas sociales, defensa y promocion de derechos ciudadanos, seguridad ciuda-
dana, abastecimiento y comercializacion de productos y servicios, registros civiles,
promocion del desarrollo econdémico local, establecimiento, conservacion y admi-
nistracion de parques zonales, parques zooldgicos, jardines botanicos, bosques
naturales, directamente o a través de concesiones y otros servicios publicos no
reservados a entidades de caracter regional o nacional.

Proteccion y conservacion del ambiente: Vinculado a formular, aprobar, ejecu-
tar y monitorear los planes y politicas locales en materia ambiental y frente al cam-
bio climatico, proponer la creacion de areas de conservacion ambiental, promover
la educacion e investigacion ambiental en su localidad e incentivar la participacion
ciudadana en todos sus niveles, entre otras acciones.

Desarrollo y economia local: Planeamiento y dotacion de infraestructura para el
desarrollo local, fomento de las inversiones privadas en proyectos de interés local,
promocién de la generacion de empleo y el desarrollo de la micro y pequefia em-
presa urbana o rural, fomento de la artesania, fomento del turismo local sostenible,
fomento de programas de desarrollo rural.

Participacion vecinal: Promover, apoyar y reglamentar la participacion vecinal en
el desarrollo local, establecer instrumentos y procedimientos de fiscalizacion y or-
ganizar los registros de organizaciones sociales y vecinales.

Servicios locales: Se encargan de administrar, organizar y ejecutar los progra-
mas locales de lucha contra la pobreza y desarrollo social y administra, organiza
y ejecuta los programas locales de asistencia, proteccion y apoyo a la poblacion
en riesgo, y otros que coadyuven al desarrollo y bienestar de la poblacion, entre
otros.

Prevencién, rehabilitacién y lucha contra el consumo de drogas: Promover
programas de prevencion y rehabilitacion en los casos de consumo de drogas y
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alcoholismo y crear programas de erradicacion en coordinacion con el gobierno
regional, entre otras acciones.

Las municipalidades cumplen una funciéon promotora, normativa y reguladora, asi como
las de ejecucion y de fiscalizacion y control, en las materias de su competencia. En el
capitulo Il del Titulo V de la Ley de Organica de Municipalidades se establecen las fun-
ciones diferenciadas para cada tipo de municipalidad.

3.4. Finanzas Municipal
3.4.1. Ingresos municipales

Segun el marco normativo peruano los municipios cuentan legalmente con autonomia
econdmica, politica y administrativa; sin embargo, no cuentan con facultades tributarias,
porque se regulan exclusivamente por ley o decreto legislativo segun el articulo 74 de la
Constitucion Politica del Peru. Las municipalidades pueden crear, normar y exonerar las
contribuciones y tasas dentro de su jurisdiccion. Frente a lo expuesto en el articulo 69 de
la Ley Organica de Municipalidades se establece que las rentas municipales son las si-
guientes:

1. Los tributos creados por ley a su favor.

2. Las contribuciones, tasas, arbitrios, licencias, multas y derechos creados por su
concejo municipal, los que constituyen sus ingresos propios.

Los recursos asignados del Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN).
Las asignaciones y transferencias presupuestales del gobierno nacional.

Los recursos asignados por concepto de canon y renta de aduana, conforme a ley.

o a0 bk~

Las asignaciones y transferencias especificas establecidas en la Ley Anual de
Presupuesto, para atender los servicios descentralizados de su jurisdiccion.

7. Los recursos provenientes de sus operaciones de endeudamiento, concertadas
con cargo a su patrimonio propio, y con aval o garantia del Estado y la aprobacion
del Ministerio de Economia y Finanzas cuando se trate de endeudamientos exter-
nos, conforme a ley.

8. Los recursos derivados de la concesion de sus bienes inmuebles y los nuevos
proyectos, obras o servicios entregados en concesion.

9. Los derechos por la extraccion de materiales de construccion ubicados en los al-
veos Yy cauces de los rios, y canteras localizadas en su jurisdiccidon, conforme a
ley.

10.El integro de los recursos provenientes de la privatizacion de sus empresas muni-
cipales.

11.El peaje que se cobre por el uso de la infraestructura vial de su competencia.
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12.Los dividendos provenientes de sus acciones.

Las rentas municipales mencionadas se pueden clasificar a través de la estructura pre-
supuestaria® la cual clasifica los ingresos y gastos de acuerdo con ciertos criterios que
permiten presentar todos los aspectos posibles de las transacciones gubernamentales,
generando informacion para el analisis y toma de decisiones.

Los ingresos presupuestarios seran todas las transacciones gubernamentales que im-
plica la utilizacién de un medio de financiamiento, es decir, a todo flujo de recursos que
se incorporan en la entidad y que posteriormente permiten solventar los gastos o eroga-
ciones de recursos. La estructura de los ingresos presupuestarios incluye nueve genéri-
cas, que incluyen desde recursos propios, transferencias, donaciones, hasta recursos de
operaciones de crédito y saldos de balance.

Para el afio 2015, los ingresos municipales ascendieron a S/ 23, 400 millones, registrando
una disminucién del 10% en comparacion al afio 2014; sin embargo, como podemos ob-
servar en el grafico 1 para los siguientes anos los ingresos incrementaron 6% en prome-
dio para el periodo 2015-2018. Como se observa en el grafico 2, para los afos 2015 y
2018, mas del 40% de los ingresos corresponden a canon, sobrecanon, regalias, renta
de aduanas vy participaciones® y al Fondo de Compensacioén Municipal” (FONCOMUN).
Solo el 10% de los ingresos corresponden a los ingresos provenientes por recaudacion
propia de la municipalidad (impuesto predial, tasas, alcabala, etc.)

Grafico 2. Ingresos municipales
(periodo 2015 — 2020)
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Fuente: Elaboracion propia con datos provenientes de “Datos abiertos del MEF”

> En el siguiente enlace se puede descargar los clasificadores presupuestarios para cada afio fiscal:

https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&ltemid=100290&lang=es-
ES&view=article&id=356

5 Corresponde a los ingresos por la explotacion econdmica de recursos naturales que se exiraen de su territorio.
Asimismo, considera los fondos por concepto de regalias, los recursos por participacion en rentas recaudadas por las
aduanas maritimas, aéreas, postales, fluviales, lacustres y terrestres.

7 Comprende los ingresos provenientes del rendimiento del impuesto de promocién municipal, impuesto al rodaje e
impuesto a las embarcaciones de recreo.
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En esa linea se puede afirmar que las municipalidades se han financiado principalmente
por Recursos Determinados (RD), los cuales corresponden, principalmente, a canon y
sobrecanon y varian conforme al dinamismo del mercado de las materias primas. Asi-
mismo, los usos de estos recursos se restringen para gastos de capital limitando finan-
ciamiento de la gestion operativa de las inversiones a otros tipos de financiamiento que
comparativamente son insuficientes. La segunda fuente de financiamiento que caracte-
riza a esta instancia descentralizada proviene de su propia gestion de recaudacion, Re-
cursos Directamente Recaudados (RDR), la cual no evidencia una tendencia de creci-
miento.

Grafico 3. Ingresos municipales por fuentes de financiamiento
(periodo 2012 — 2022)
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Fuente: Elaboracion propia con datos provenientes de “Datos abiertos del MEF”
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3.4.2. Gastos municipales

El proceso de descentralizacion se evidencia en la composicion de la estructura presu-
puestaria a través del tiempo la cual se puede observar en el grafico 3 correspondiente a
la tendencia del Presupuesto Institucional Modificado (PIM) anual para el periodo 2012 al
2022 por nivel de gobierno. ElI PIM al 2022 ha crecido en mas de 20 mil millones de soles
para los Gobiernos Locales respecto al 2012 evidenciando la desconcentraciéon del pre-
supuesto publico en las esferas descentralizadas.

Grafico 3. PIM por nivel de Gobierno para el periodo 2012-2022 (millones)
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Fuente: Elaboracion propia con datos provenientes de “Datos abiertos del MEF”

Los créditos presupuestarios asignados a cada municipalidad corresponden a los gastos
municipales por conceptos de gastos corrientes, gastos de capital y servicio de deuda
para ser orientados a la atencidn de la prestacion de los servicios publicos y acciones
desarrolladas de conformidad con las funciones y objetivos institucionales. Los gastos
corrientes comprenden las obligaciones operativas de las entidades como el gasto en
remuneraciones y obligaciones del empleador o cargas sociales, el gasto en bienes y
servicios, transferencias y otros gastos. En promedio este tipo de gasto representa el
40% del gasto total de las municipalidades®. Estas entidades suelen concentrar sus gas-
tos en mantener una alta planilla, por ende, una alta carga social, que reduce el espacio
flexible para implementar proyectos (actividades operativas) en reducir las brechas aun
latentes en los espacios descentralizados.

El gasto de capital comprende los gastos de inversiones y la adquisicion de bienes de
capital que aumenta el activo de las instituciones del sector publico. Incluye las adiciones,
mejoras, reparaciones de la capacidad productiva del bien de capital y los estudios de
proyectos de inversion; también se consideran las inversiones financieras. La clasifica-
cion presupuestaria mas representativa se denomina “Adquisicion de activos no financie-
ros”. De forma complementaria, el gasto asignado para financiar proyectos de inversion

8 Este dato corresponde al periodo 2012-2022. El gasto corriente para el afio 2015 y 2018 asciende a 42,3% (S/ 12,
214 millones) y 37,1% (S/14, 033 millones) respecto al PIM total.
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y adquisicién de bienes de capital suele representar el 60%, respecto al PIM, en promedio
(ver grafico 4).

Grafico 4. Participacion del gasto corriente y gasto de capital respecto al PIM
Total; periodo 2012-2022
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Fuente: Elaboracion propia con datos provenientes de “Datos abiertos del MEF”

En el grafico 5 podemos observar el devengado por tipo de gasto para los Gobiernos
Locales, a pesar de que el presupuesto asignado para gasto de capital a través de los
afnos suele ser superior al gasto corriente, este no suele ejecutarse en su totalidad, en
promedio este se ejecuta alrededor del 62,5% a comparacion del gasto corriente que
suele ejecutarse en promedio en un 83,5%. Si bien la literatura sustenta (Castillo, 2016)
que la inversion es un componente clave para promover crecimiento y dinamizar la eco-
nomia local por sus efectos multiplicadores. La ejecucidn presupuestaria de este compo-
nente del gasto no muestra una ejecucion alentadora a lo largo del tiempo. Al revisar esta
tendencia de ejecucion para las municipalidades provinciales ascendio a 57,9% y 82%,
respectivamente, en promedio, a comparacion de las municipalidades distritales, cuya
ejecucion es superior: 65% y 85%, respectivamente.

Grafico 5. Devengado por tipo de gasto para el periodo 2012-2022
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Fuente: Elaboracion propia con datos provenientes de “Datos abiertos del MEF”
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3.4.3. Marco de Responsabilidad y Transparencia Fiscal

El Marco de Responsabilidad y Transparencia Fiscal de los Gobiernos Regionales y Lo-
cales se aprueba a través del Decreto Legislativo N° 1275 en diciembre del afio 2016.
Facilita el seguimiento y rendicion de cuentas de las finanzas publicas, permite una ade-
cuada gestion de activos y pasivos bajo un enfoque de riesgos fiscales. Asimismo, per-
mite una evaluacion y adopcién de medidas correctivas en concordancia al principio de
Responsabilidad Fiscal previsto en la Ley de Bases de la Descentralizacion y la Ley de
Descentralizacion Fiscal.

Los Gobiernos Regionales (GR) y Gobiernos Locales (GL), segun el articulo 6 del D.L.
1275 se sujetan al cumplimiento de las siguientes Reglas Fiscales: i. Regla fiscal de Saldo
de Deuda Total y ii. Regla Fiscal de Ahorro de Cuenta Corriente. Estas dos reglas se
evaluan cada afo a todos los gobiernos subnacionales; en caso de incumplimiento estos
deberan ser sujetos a medidas correctivas. Asimismo, deberan elaborar un documento
denominado “Compromisos de Ajuste Fiscal” (CAF), de conformidad con el numeral 11.1
del articulo 11 del D.L. N° 1275, el cual es un instrumento de gestidn fiscal en donde
establecen acciones de saneamiento fiscal dirigidas a incrementar la recaudacion de in-
gresos propios, racionalizar gastos y mejorar la gestion de pasivos, entre otros, necesa-
rias para converger al cumplimiento de las reglas fiscales.

A continuacién se describiran de forma resumida el estado situacional que existio en el
afno 2015 y 2018 respecto al cumplimiento de la Regla Fiscal de Saldo de Deuda Total:

Ano 2015:

- Segun el “Informe Anual de Cumplimiento de Reglas Fiscales de los Gobiernos
Regionales y Locales al 2015” ® se tuvo que 16 Gobiernos Regionales 1 686 Go-
biernos Locales cumplieron con la regla de Saldo de Deuda Total.

- Los Gobiernos Locales alcanzaron un saldo de deuda total por valor de S/ 10 969
millones (1,8% del PBI), monto que representa un crecimiento del 14,0% (S/ 1 348
millones) respecto del saldo de deuda total del afio 2014 (S/ 9 621 millones). Den-
tro de sus componentes destacan el saldo de deuda proveniente de los pasivos
de los balances generales con 58,1% (S/ 6 373 millones) y la deuda real con las
AFP con el 25,1% (S/ 2 751 millones) del saldo de deuda total.

- A nivel individual, los GL con mayor saldo de deuda al cierre del 2015 fueron:
Municipalidad Provincial (MP) del Callao (S/ 965 millones), MP de Lima (S/ 654
millones), Municipalidad Distrital (MD) de la Victoria (S/ 551 millones) en Lima, MP
de Chiclayo (S/ 450 millones) en Lambayeque, MD de San Martin (S/ 416 millones)
en Lima y MP del Santa-Chimbote (S/ 202 millones) en Ancash, MD de San Juan
de Lurigancho (S/ 187 millones) en Lima y MP de Arequipa (S/ 154 millones). Estos
GL concentran el 32,6% (S/ 3 577 millones) del saldo de deuda de este nivel de
gobierno.

9 Se puede revisar el informe en el siguiente enlace:
https://www.mef.gob.pe/contenidos/pol econ/Reporte Fiscal/Evaluacion Reglas Fiscales GR GL2015.pdf
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Ano 2018

- Segun el “Informe Anual de Evaluacion de Cumplimiento de Reglas Fiscales de
los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales al 2018 (actualizado)”' se tuvo
que 23 Gobiernos Regionales y 1738 Gobiernos Locales cumplieron las dos
Reglas Fiscales. El Saldo de Deuda Total actualizado de los Gobiernos Regionales
y Gobiernos Locales asciende a S/ 21 776 millones (2,9% PBI).

3.5. Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestiéon Municipal (PI)

El Programa de Incentivos a la Mejora de Gestion Municipal (Pl) se crea en el afio 2009
mediante la Ley N° 29332, el cual es un instrumento en el marco de la estrategia de
Presupuesto por Resultados (PpR), la cual se viene implementando en el Peru desde el
afo 2007, cuyo principal objetivo es garantizar que la poblacion acceda a bienes y servi-
cios de calidad mediante un trabajo articulado entre los tres niveles de gobierno, vincu-
lando los recursos publicos a productos y resultados medibles. Bajo esa logica se disefian
los Programas Presupuestales (PP), estableciéndose como requisito la identificacion del
problema y los resultados esperados estén asociados a alguno de los objetivos naciona-
les. Para lograrlo se vinculan el esquema de incentivos monetarios a la ejecucion de los
productos que son necesarios para el logro de los resultados esperados en los PP sin
afectar las competencias de las municipalidades.

Uno de los predecesores de lo que hoy conocemos como Pl es el Plan de Incentivos a la
Mejora de la Gestidon Municipal — PIMGM que se cre6 en el afio 2009 y se empezo a
implementar en el 2010, enfocandose principalmente a promover una mayor recaudacion
tributaria, mejorar la ejecucion de gasto en inversion y reducir los indices de desnutricion
cronica infantil. Esta iniciativa nace en el contexto de la crisis econdmico-financiera del
2008, que afecto principalmente la recaudacion del impuesto general a las ventas (IGV)
y, con ello, las trasferencias del Fondo de Compensacion Municipal’> (FONCOMUN), ge-
nerando demandas por mayores recursos por parte de los gobiernos locales.

El segundo predecesor fue el Programa de Modernizacion Municipal — PMM (2010-2011)
que se cre6 mediante la Ley de Presupuesto del Sector Publico para el ano fiscal 2010,
Ley N° 29465, en un contexto en el que resultaba necesario mejorar el clima de negocios
y la simplificaciéon administrativa. Esta necesidad se hizo evidente a través del ranking
Doing Business del 2010, en el que el Peru ocup6 el puesto 56, el cual puso en manifiesto
que en el pais tomaba 41 dias, con un costo equivalente al 25% del PBI per capita, abrir
una empresa (50% de estas barreras se encontraban en el ambito local), y que se nece-
sitaban 202 dias, con un costo equivalente al 130% del PBI per capita, obtener un permiso
de construccion (42% de estas barreras estan en el ambito local). EI PMM tuvo como
propdsito mejorar la gestion financiera local, el clima de negocios y la provisiéon de

19Se puede revisar el informe en el siguiente enlace:

https://www.mef.gob.pe/contenidos/pol econ/Reporte Fiscal/lnforme anual Reglas Fiscales GR GL2018 act.pdf
" https://www.leyes.congreso.gob.pe/Documentos/Leyes/29332.pdf

12 El Fondo de Compensacion Municipal (FONCOMUN) es un fondo establecido en la Constitucién Politica del Perd,
con el objetivo de promover la inversion en las diferentes municipalidades del pais, con un criterio redistributivo en
favor de las zonas mas alejadas y deprimidas, priorizando la asignacion a las localidades rurales y urbano-marginales
del pais. Para mayor detalle se puede revisar el siguiente enlace:
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&lanquage=es-ES&ltemid=101318&lang=es-
ES&view=article&id=450

30


https://www.mef.gob.pe/contenidos/pol_econ/Reporte_Fiscal/Informe_anual_Reglas_Fiscales_GR_GL2018_act.pdf
https://www.leyes.congreso.gob.pe/Documentos/Leyes/29332.pdf
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=101318&lang=es-ES&view=article&id=450
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=101318&lang=es-ES&view=article&id=450

servicios publicos e infraestructura. En ese sentido, implicé una transferencia de recursos
condicionada al cumplimiento de metas orientadas a logros de los objetivos antes descri-
tos.

En el 2012 se fusionaron el PMM y el PIMGM en un unico instrumento denominado Plan
de Incentivos a la Mejora de la Gestion y Modernizacién Municipal (PI), y en él quedaron
reflejados los objetivos de los mecanismos de incentivos anteriores. Debido a esta fusion
el numero de metas del Pl aumentd, pues se incluyeron tanto las del PIMGM como las
del PMM. En diciembre del 2015, la Ley N° 30372, Ley de Presupuesto del Sector Publico
para el afo fiscal 2016, dispone que, a partir de dicho afo, el Plan cambia su denomina-
cion a su nombre actual: Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal (PI).
El Pl se enmarca dentro del cuarto instrumento del PpR, Incentivos a la Gestion, y esta
orientado a promover las condiciones que contribuyan con el crecimiento y desarrollo
sostenible de la economia local, incentivando a los gobiernos locales a la mejora continua
y sostenible de su gestion. En particular, el Pl busca contribuir al logro de los siguientes
objetivos: (i) mejorar los niveles de recaudacion y la gestidén de los tributos municipales,
fortaleciendo la estabilidad y eficiencia en la percepcion de los mismos; (ii) mejorar la
ejecucion de proyectos de inversion publica, considerando los lineamientos de politica de
mejora en la calidad del gasto; (iii) reducir la desnutricion crénica infantil en el pais; (iv)
simplificar tramites generando condiciones favorables para el clima de negocios y promo-
viendo la competitividad local; (v) mejorar la provision de servicios publicos locales pres-
tados por los gobiernos locales en el marco de la Ley N° 27972, Ley Organica de Muni-
cipalidades y, finalmente; (vi) prevenir riesgos de desastres.

La implementaciéon del Pl esta a cargo de la Direccion de Calidad del Gasto Publico,
direccion de linea de la Direccidn General de Presupuesto Publico del MEF, la cual se
desarrolla bajo la teoria del Principal-Agente estandar, donde el Gobierno Central desem-
pefa el rol de Principal y el Gobierno Local de Agente, vinculando el otorgamiento de un
reconocimiento, monetario y no monetario, al cumplimiento de determinadas metas du-
rante un periodo establecido. Dichas metas son formuladas en coordinacion con diversas
entidades publicas del Gobierno Central y tienen como objetivo impulsar el logro de los
resultados que persiguen los PP, lo cual requiere de un trabajo articulado y coordinado
con las municipalidades.

3.5.1. Diseio de PI

El Pl se diseiid como un mecanismo de transferencias de recursos al cumplimiento de
metas que permiten alinear objetivos nacionales a los subnacionales a fin de mejorar la
provision de servicios publicos de calidad a favor de los ciudadanos y la promocion del
desarrollo econémico local.

Para lograr la operatividad de este mecanismo se realiz6 una clasificacion de municipali-
dades en funcion a criterios sociales, demograficos y economicos, segun el siguiente de-
talle:

¢ Municipalidades consideradas ciudades principales tipo A

¢ Municipalidades consideradas ciudades principales tipo B
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¢ Municipalidades no consideradas ciudades principales con mas de 500 viviendas
urbanas

¢ Municipalidades no consideradas ciudades principales con menos de 500 vivien-
das urbanas

Esta clasificacion se aprobé a través del Decreto Supremo N° 002-2010-EF, luego cada
afno se ha ido aprobando ratificando la clasificacion con la incorporacidén de nuevas mu-
nicipalidades la cual ha estado vigente hasta el afio 2018, posterior a dicho periodo, se
realizaron cambios motivados por recomendaciones planteadas por una Consultora en el
afno 2023, donde se encontré baja homogeneidad intra-grupos y la necesidad de visibili-
zar las diferencias entre las funciones de las municipalidades provinciales y distritales,
frente a ello se propuso una nueva clasificacidn municipal con siete categorias la cual
sigue vigente hasta la fecha y se puede visualizar en la tabla 3.

Para efectos de la presente investigacion se presenta la clasificacion de municipalidades
para el afio 2015y 2018 (tabla 2), cabe precisar que dicha clasificacion se aprob¢ a través
del DS N° 033-2015-EF y DS N° 367-2017-EF, respectivamente.

Tabla 2. Clasificacion de municipalidades en el marco del Pl para el afio 2015y

2018
Tipo de CPA CPB No CP,vr\r;asUde 500 No CP, r\r;sr&cl)Js de 500
oL
municipalidad )0 0 5018 2015 2018 2015 2018 2015 2018
Distrital 34 34 146 146 442 462 1033 1036
Provincial 6 6 64 64 116 116 10 10

Total general 40 40 210 210 558
Fuente: Elaboracién propia con informacion provista del MEF

Tabla 3. Clasificacion de municipalidades para el periodo 2022

Municipalidades pertenecientes a ciudades 4%

principales

i ) Provincial
Mgnlplpalldades no pertenecientes a ciudades B 122 7%
principales
Municipalidades de Lima Metropolitana C 42 2%
Municipalidades de otras ciudades principales D 129 7%
Mgnlplpalldades no conSngradas C|ud.a'des E 378 20%
principales y al menos 60% de poblacion urbana
Municipalidades no consideradas ciudades Distrital
principales, al menos 30% y menos de 60% de F 509 27%
poblacién urbana
Municipalidades no consideradas ciudades
principales con menos de 30% de poblacion G 620 33%
urbana

Total general 1874 100%

Fuente: MEF (2022)
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El financiamiento de los recursos para el Pl se establece en la Ley de Presupuesto del
Sector publico para cada ano por la fuente de financiamiento Recursos Determinados en
el Pliego Ministerio de Economia y Finanzas. El techo presupuestal ha sido variable du-
rante cada afio, como se aprecia en el grafico 6 y en promedio asciende a S/ 983 millones.
Durante cada periodo de evaluacion las municipalidades deben cumplir una serie de me-
tas asignadas segun la clasificacion que le corresponde. Al final del periodo de evaluacion
si algunas de las municipalidades no cumplen las metas establecidas éstos pasan a for-
mar parte de un fondo denominado “bono adicional” que posteriormente se reparte a los
municipios que cumplieron con alcanzar el 100% de las metas.

Grafico 6. Recursos asignados al Pl (millones de soles)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion provista por el MEF

Los recursos se transfieren en dos etapas siendo la primera en el mes de abril corres-
pondiente a la verificacién del cumplimiento de las metas al 31 de diciembre del periodo
anterior, la segunda etapa se realiza en el mes de octubre previa a la verificacion de
cumplimiento de metas al 31 de julio del afio vigente. En el siguiente grafico se ejemplifica
el mecanismo de transferencia para el periodo 2015, como se observa la transferencia
de la 1era etapa corresponde a la evaluacion del cumplimiento de metas del periodo
agosto-diciembre 2014, del mismo modo, la transferencia - 2da etapa corresponde a la
evaluacion de cumplimiento de metas del periodo enero-julio 2015. Esta dinamica se re-
pite para todos los afios hasta el afio 2018.

Grafico 7. Mecanismo de transferencia — Ejemplo ejercicio 2015

Transferencia — lera etapa Transferencia — 2da etapa

1
——————— S o ] Abr/may - = ===~ Oct/Nov

Cumplimiento de metas 31/07 Cumplimiento de metas 31/12  Cumplimiento de metas 31/07  Cumplimiento de metas 31/12

2014 2015

Fuente: Elaboracion propia
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3.5.2. Organizacion de PI

Segun MEF (2018) la organizacion del Pl se realiza a través de tres procesos clave: Di-
sefio de metas, asistencia técnica para el cumplimiento de metas y evaluacion de metas.
Para llevar a cabo dichos procesos existen documentos normativos'® de por medio que
deben ser publicados por parte del MEF en coordinacién con los Entidades responsables
de las metas del PI, en adelante “Entidades”.

Las metas son disefiadas por las Entidades con el apoyo del MEF y se requiere que estas
se alineen a la estrategia del Presupuesto por Resultados, es decir que funcione de forma
articulada con los Programas Presupuestales, y se enmarque en el paradigma Principal
— Agente. Las condiciones que se deben cumplir segun MEF (2018) son las siguientes:

e Las actividades necesarias para el cumplimiento de las metas deben ser claras
y estar bajo control y responsabilidad de las municipalidades, alineadas a sus
competencias en el marco de la Ley N° 27972, Ley Organica de Municipalida-
des.

e Las metas deben estar alineadas a los modelos operacionales, que describen
las responsabilidades de los gobiernos locales para la ejecucidn de las activi-
dades, de los Programas Presupuestales.

e Las metas deben considerar las caracteristicas de las municipalidades para
asegurar su viabilidad. Costos elevados pueden desincentivar el cumplimiento
o el descuido de otras funciones municipales.

e Las metas deben apuntar a tener estabilidad en el tiempo para llegar a enfocar
la mejora de la gestion en resultados o productos y no solo en términos de
insumos.

e Se debe brindar asistencia técnica permanente a las municipalidades.

e Se debe contar con mecanismos de seguimiento e indicadores previamente
estipulados para medir el desempeino de las municipalidades en el marco de
las metas propuestas.

e Se debe definir los incentivos, y la discrecionalidad de su uso, de forma que
sean lo suficientemente atractivos para que las municipalidades articulen sus
esfuerzos en el cumplimiento de las metas

Operativamente el ciclo del Pl empieza con un decreto supremo en el que se definen los
procedimientos para la observancia de las metas y la distribucién de recursos. Luego,
con una resolucion directoral emitida por la DGPP se aprueban los instructivos para cada
una de las metas establecidas en el Pl, que describe todos los pasos a seguir para que
una meta se considere cumplida. Posteriormente, una resolucion ministerial determina
los montos maximos asignables en el afio para cada municipalidad, en funcion a los in-
dices del FONCOMUN (Diaz et al., 2018).

13 Los documentos normativos permiten establecer el listado de metas, la asignacion de recursos, las guias de las
metas, los resultados de cumplimiento y las transferencias de recursos.
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La evaluacion de cada meta esta a cargo de la Entidad que la propuso y es esta la en-
cargada de remitir los resultados al MEF para la aprobacién respectiva. La DGPP conso-
lida los resultados remitidos por los sectores y emite una resoluciéon directoral aproban-
dolos, en la cual se detalla una por una y por cada una de las municipalidades, si se
cumplieron las metas o no. Posteriormente, se da un plazo para formular reclamos u
observaciones, periodo en el cual los gobiernos locales solo pueden acreditar si cumplie-
ron con la meta dentro de los plazos y en la forma establecida en los instructivos, y que
el sector ha incurrido en error al momento de evaluarlos, no es posible subsanar acciones
que no se adoptaron antes de la fecha maxima de cumplimiento de meta (Diaz et al.,
2018).

Terminado dicho periodo, se emite una resolucion directoral de resultados complementa-
rios en la cual se incorporan como metas cumplidas aquellas que la municipalidad efec-
tivamente acreditd su cumplimiento. Finalmente, se establecen los montos que seran
transferidos a cada municipalidad por el cumplimiento de metas, emitiéndose para ello
un decreto supremo (Diaz et al., 2018).

Respecto a la asistencia técnica, esta se realiza en dos momentos clave, la primera se
da cuando el MEF capacita a las “Entidades” para la elaboracion de metas y documentos
asociados, el segundo momento se realiza cuando las Entidades se encargan de brindar
asistencia técnica a las municipalidades sobre el funcionamiento del Pl y los requerimien-
tos para el cumplimiento de las metas. Para llevar a cabo los procesos del Pl se requiere
la participacidn de tres actores relevantes: MEF, Entidades y Municipalidades, a conti-
nuacion, se presenta la tabla 4 donde se definen las funciones de cada uno en el proceso:

Tabla 4: Funciones de actores en el marco del Pl

Establecer y aprobar el marco normativo del PI.

Monitorear y promover la participacion de cada uno de los
Ministerio de Economiay actores involucrados en el PI.

Finanzas (MEF) Revisar y aprobar las propuestas de metas enviadas por las
entidades publicas.
Supervisar la operatividad del PI.
Disefiar la propuesta de meta, considerando los
Lineamientos elaborados para dicho fin.
Elaborar la guia correspondiente de cada meta.

Garantizar la asistencia técnica y seguimiento a las
municipalidades para el cumplimiento de metas.

Entidades publicas Evaluar el cumplimiento de las metas segun las guias
responsables de lameta propuestas en los plazos maximos establecidos.

Informar oportunamente al MEF los resultados de la
evaluacioén realizada a cada municipalidad.

Atender las solicitudes de informacion realizadas por la
DGPP — MEF, utilizando los formatos y plazos que se
determinen para dicho fin.

Gestionar los recursos necesarios para el cumplimiento de

Municipalidades
las metas.
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Dar cumplimiento a las metas de acuerdo con lo establecido
en las guias.

Cumplir con la normativa aplicable a la utilizacion de los
recursos transferidos y posterior rendicion de cuentas.

Designar mediante Resolucion de Alcaldia a un servidor de
la municipalidad como Coordinador del PI.

Fuente: MEF (2018) “Marco Conceptual del Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal”,
p.20.

El tercer proceso, la evaluacion de las metas, el cual se realiza previamente a realizarse
la transferencia presupuestaria, toma en consideracion dos fechas de corte: 31 de
diciembre del periodo t-1 y 31 de julio del periodo t'4, el MEF es el encargado de recibir
las evaluaciones que realizaran cada una de las Entidades, las que serviran como insumo
para determinar el monto que correspondera efectivamente transferir a los gobiernos
locales. Para determinar el monto maximo que recibira cada gobierno local, se utiliza
como criterio de reparticion el indice de distribucion del FONCOMUN, el cual se elabora
considerando tres etapas:

e Primera etapa: Constituye la distribucion geografica por provincias, para ello se
emplea como indicadores el numero de habitantes y la carencia de servicios
publicos de la poblacion.

e Segunda etapa: Se realiza la distribucion entre municipalidades provinciales
(20%) y distritales (80%); para la distribucién distrital se toma en consideracion
el grado de ruralidad, la gestion municipal y la extension territorial.

e Tercera etapa: Corresponde a un reajuste del monto a recibir, de tal forma que
ninguna municipalidad reciba menos de 8 UIT.

Adicionalmente, se considera el bono adicional para aquellas municipalidades que
cumplen todas las metas y para ello se calcula un ranking de cumplimiento que se utiliza
para la distribucion de los recursos, estos se otorgan en la 2da transferencia (octubre).
Los recursos que se asignan a las municipalidades por el cumplimiento de metas
establecidas en el Pl pueden usarse para alcanzar el cumplimiento de metas
propiamente, para la sostenibilidad de las metas y para las actividades y proyectos
vinculados a los objetivos del PI, no pudiendo ser modificados por acuerdo de Consejo.
Cada gobierno local, se organiza de la mejor manera y planifica qué actividades e
insumos requiere, si cuenta con ellos o es necesario, por ejemplo, la contratacién de un
servicio o adquisicion de un bien. Sin embargo, no es recomendable financiar gasto
corriente de caracter permanente del gobierno local, ni actividades de caracter
permanente, ni tampoco asumir obligaciones que puedan verse afectadas por el
incumplimiento de las metas y, en consecuencia, por la no transferencia de recursos.

14 Si tomamos como ejemplo la evaluacion de las transferencias para el ejercicio 2015, se tendria dos transferencias
que se realizaron: 1era transferencia en mayo 2015, con evaluacién de cumplimiento de metas con fecha de corte 31
de diciembre 2014 (periodo t-1) y 2da transferencia en octubre 2015, con evaluacion de cumplimiento de metas con
fecha de corte 21 de julio 2015.

36



3.5.3. Resultados alcanzados por el Pl (2012-2018)

Se presentan la cantidad de metas que se evaluan por cada afio segun clasificacion mu-
nicipal, como se puede observan existen dos periodos de evaluacion del Pl, el primero
se le denomina “1era etapa”: corresponde al cumplimiento de metas hasta el 31 de julio,
el segundo se denomina “2da etapa”: corresponde al cumplimiento de metas hasta el 31
de diciembre. Como se aprecia en la siguiente tabla resumen en la 2da etapa se suele
evaluar la mayor cantidad de metas. Asimismo, conforme la clasificacion de las munici-
palidades aquellas que no son consideradas ciudades principales se les asigna una me-
nor cantidad de metas a cumplir.

Tabla 5. Resumen de cantidad de metas (2012 — 2018)

Cumplimiento de metas mas de 500 ml\tlacr)wocspd,e

(Fecha de corte) 500 VVUU
2012 1era etapa - 31 julio 7 6 2 1 16
2da etapa - 31 diciembre 5 5 3 2 15
2013 1era etapa - 31 julio 9 9 3 2 23
2da etapa - 31 diciembre 9 9 7 4 29
2014 1era etapa - 31 julio 8 6 6 5 25
2da etapa - 31 diciembre 10 7 7 5 29
2015 1era etapa - 31 julio 4 4 4 4 16
2da etapa - 31 diciembre 11 6 8 6 31
2016 1era etapa - 31 julio 4 4 3 3 14
2da etapa - 31 diciembre 11 9 7 4 31
2017 1era etapa - 31 julio 4 4 4 3 15
2da etapa - 31 diciembre 8 9 8 6 31
2018 1era etapa - 31 julio 4 4 3 3 14
2da etapa - 31 diciembre 5 5 4 2 16

Fuente: Elaboracién propia con informacion provista del MEF

El cumplimiento de las metas varia segun clasificacion municipal y etapa del afio, pero
se observa una tendencia de menor cumplimiento en la segunda parte del afio respecto
a la primera, para efectos de la presente investigacion para el afio 2015 y 2018, los re-
sultados se presentan de forma mas critica.

Tabla 6: Resumen de cumplimiento de metas (2012 — 2018)

Cumplimiento

Cumplimiento de metas

mas de 500 | menos de

(Fecha de corte) promedio
2012 1era etapa - 31 julio 91% 88% 80% 90% 87%
2da etapa - 31 diciembre 87% 85% 85% 86% 86%
2013 1era etapa - 31 julio 73% 76% 81% 78% 77%
2da etapa - 31 diciembre 71% 70% 73% 76% 72%
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Cumplimiento

Cumplimiento de metas

(Fecha de corte) CPA CPB mas de 500 | menos de promedio
2014 1era etapa - 31 julio 81% 78% 77% 73% 77%
2da etapa - 31 diciembre 48% 42% 57% 51% 50%
2015 1era etapa - 31 julio 72% 71% 81% 80% 76%
2da etapa - 31 diciembre 62% 68% 75% 67% 68%
2016 1era etapa - 31 julio 79% 78% 90% 91% 84%
2da etapa - 31 diciembre 66% 68% 78% 79% 73%
2017 1era etapa - 31 julio 93% 89% 84% 91% 89%
2da etapa - 31 diciembre 76% 70% 64% 58% 67%
2018 1era etapa - 31 julio 84% 73% 82% 79% 80%
2da etapa - 31 diciembre 49% 40% 38% 44% 43%

Fuente: Elaboracién propia con informacion provista del MEF
3.6. Estudios sobre eficiencia del gasto publico
3.6.1. Estudios en Peru

La literatura sobre en analisis de eficiencia municipal en el Peru se profundizé desde que
se impulso el proceso de descentralizacion que permitio la asignacion transitoria de fun-
ciones, competencias y recursos a los Gobiernos Regionales y Locales. Como lo sefala
(Castillo, 2016) el aspecto fiscal de la descentralizacion involucro la transferencia de res-
ponsabilidades y competencias fiscales relacionadas con los ingresos y los gastos publi-
cos, desde el Gobierno Nacional (GN) a los gobiernos subnacionales, garantizandoles a
los ultimos un cierto nivel de autonomia financiera.

La racionalidad tedrica detras de las politicas que asignan responsabilidades y funciones
a los niveles menores de gobierno supone que la participacion de estos en escoger el
uso de los recursos publicos les permite una mejor ordenacién entre la provision de los
servicios locales y las preferencias o necesidades de la poblacion. Adicionalmente, este
tipo de resultados favorece el esfuerzo de hacer gobiernos mas eficientes y democraticos
(Marlow, 1988); sin embargo, el debate a lo largo de estos afios ha puesto en cuestiona-
miento las capacidades que poseen estos gobiernos para asumir sus competencias y
funciones y hacerse cargo de su propio desarrollo, por ende, en lograr hacer un uso efi-
ciente de los recursos publicos para el logro de una adecuada provision de bienes y ser-
vicios a los ciudadanos.

En esa linea, existen estudios que tienen como objetivo cuantificar y analizar la eficiencia
de los municipios a nivel del gasto publico, programas sociales y provisién de bienes y
servicios. En su mayoria se han enfocado en emplear metodologias cuantitativas que
permitan hallar un puntaje de eficiencia comparativa entre unidades de gestion (munici-
palidades). Asimismo, estos suelen realizarse enfocandose en los insumos dado que se
tiene mayor autonomia para decidir qué cantidad se utilizara para producir o proveer bie-
nes y servicios publicos en sus localidades.

En la investigacion de (Herrera & Francke, 2009) se indica que una forma de estimar la
eficiencia municipal es mediante la evaluaciéon de que tan bien las municipalidades del
pais gastan los recursos que poseen, es decir a través de la comparacion de qué tan bien
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estas unidades de gestion convierten los inputs (recursos, dinero) en outputs (productos
o servicios brindados a la poblacién). Asimismo, sefialan que para la medicion de la efi-
ciencia municipal sera necesario estimar previamente una Frontera de Posibilidades de
Produccion (FPP), para capturar la tecnologia de operatividad de cada muestra o grupo
de municipalidades, para luego evaluar el desempefio de cada una de éstas, como la
distancia a dicha frontera.

Los autores analizan la eficiencia municipal de 1686 municipalidades para el afio 2003 a
través de la estimacion de fronteras de produccién para 10 grupos de municipalidades
previamente tipificadas, a partir de un analisis de conglomerados, con el objetivo de rea-
lizar un analisis coherente de los resultados. El calculo de la eficiencia se realiza mediante
la interpretacidn de las actividades publicas locales como un proceso de produccion que
transforma inputs en ouputs (Bradford et al., 1969), para ello utilizan como variable input
al gasto municipal per capita por municipio y como variable output a un Indicador de
Desempefio Municipal construido a partir de un set de subindicadores vinculados a la
provision de los servicios publicos locales.

Se utilizaron cinco metodologias que permitieron estimar las fronteras de produccion, tres
paramétricas: Free Disposal Hull (FDH) y Data Envelopment Analysis (DEA-CRS y DEA-
VRS) y dos no paramétricas: una deterministica y otra estocastica; con el objetivo de
verificar la robustez de los resultados obtenidos. Los resultados de eficiencia que se ob-
tuvieron permitieron clasificar a cada municipalidad como eficiente e ineficiente, asignan-
doles a cada una de estas un puntaje de eficiencia, permitiendo interpretar dichos resul-
tados del siguiente modo: “que porcentaje de los recursos utilizados pueden reducirse
para mantener la misma (actual) produccion de los servicios brindados a la poblacion”.

Los resultados del analisis de eficiencia relativo fueron diversos y variaron segun la cate-
goria de municipalidad analizada, si bien se destacaron los desempefios de municipali-
dades provinciales capitales de departamentos y las municipalidades distritales de Lima
Metropolitana, estos resultados fueron considerados como preocupantes. Asi, se encon-
tr6 que a nivel provincial en promedio se podrian brindar la actual provision de bienes y
servicios locales con 49.3% menos recursos, mientras que a nivel distrital se podria hacer
lo mismo con 63.2% menos recursos. A nivel nacional, los resultados indican que las
municipalidades del pais podrian ofrecer la actual provision de bienes y servicios locales
con 57.6% menos recursos, es decir con menos de la mitad de su presupuesto actual.

En la misma linea, (Herrera & Malaga, 2007) analizaron la eficiencia de 1499 municipali-
dades, para el afio 2003, mediante el empleo de una metodologia no paramétrica FDH y
una segmentacion de municipalidades a través de analisis de conglomerados que permi-
tio definir 6 grupos de municipalidades provinciales y 12 grupos de municipalidades dis-
tritales. Los resultados obtenidos fueron diversos y variaron segun cada grupo definido y
las funciones de gestidn municipal evaluadas. Se destaca que las municipalidades distri-
tales de Lima Metropolitana en promedio, a comparacion de las demas, fueron las mas
eficientes en las funciones analizadas.

De forma mas reciente, un estudio elaborado por (Perez & Villazon, 2018) para el periodo
2011-2014 determin6 que una importante cantidad de municipalidades eficientes se en-
cuentran en distritos urbanos de la costa, en particular en Piura, Lima e Ica y en capitales
provinciales; mientras que las menos eficientes se encuentran, aunque dispersas, en dis-
tritos de la sierra de Moquegua, Tacna, Cajamarca y Ancash, entre otros y a su vez se
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caracterizan por ser mas dependientes a transferencias por canon y Fondo de Compen-
sacion Municipal (FONCOMUN).

Asimismo (Charles et al., 2022) calcularon los niveles de eficiencia a nivel regional para
el periodo 2013-2016 utilizando como fuente de informacion los indicadores provistos de
los programas presupuestales, orientados a entregar productos y resultados especificos
a la poblacién, en el marco del Presupuesto por Resultados. Se realizé un estudio em-
pleando un analisis de envolvente de datos (DEA) con bootstrapping. En la primera etapa
se calculo la eficiencia por sectores educacion, seguridad, salud, saneamiento, transporte
y recreacion y en la segunda se calcula un indice global considerando el obtenido en la
primera. El nivel promedio de eficiencia para el rango de estudio es en promedio de 25%
a 30%, teniéndose una ineficiencia del 70% en promedio.

De forma similar también se han realizado estudios enfocados en analizar la eficiencia
de gasto para las municipalidades provinciales y distritales correspondientes a una region
en especifico. A continuacion, se detallan algunas investigaciones al respecto:

e Del Pozo et al., (2014) identifican, para la region Cusco durante los afios 2013 y
2015, que la eficiencia del gasto ha sido heterogénea y se cuantifica un ahorro
aproximado al 30% de su presupuesto total si hubieran logrado ubicarse en la FPP,
es decir haber sido eficientes.

e Para la region Junin se estima la eficiencia del gasto publico para las municipali-
dades provinciales, durante el periodo 2014-2016, a través de un modelo Analisis
de Envolvente de Datos (DEA), para construir fronteras eficientes con orientacion
al output. Encontrandose que unicamente la municipalidad de Huancayo obtuvo
los mejores resultados en competencias y funciones municipales, y de servicios
publicos locales con el gasto per capita asignado (Lagos, 2018)

e De forma similar, Pariatdn, (2018) analiza la eficiencia del gasto publico para los
gobiernos locales (GLs) de la region de Piura para el periodo 2007-2013, a través
de una metodologia no paramétrica DEA. Evalud los niveles de eficiencia de forma
global, exclusiva y compartida; siendo la primera forma enfocada a considerar to-
das las funciones y competencias de las municipales, la segunda solo considera
las funciones que unicamente efectuan las municipalidades y la tercera considera
aquellas funciones de las municipalidades que comparte con los ministerios (nivel
central) y también con otros municipios.

Este analisis se realizé segun ambito urbano y rural obteniéndose resultados di-
versos, teniéndose lo siguiente: (i) En promedio los GLs urbanos son 0.10% mas
eficientes que los rurales verificando que los GLs rurales poseen menor eficiencia
que los urbanos, (ii) Se identifica que la eficiencia exclusiva se ha desempefado
relativamente bien, considerandola en un rango medio para municipalidades urba-
nas y rurales, 60% y 60.76% respectivamente, a pesar que la hipétesis al respecto
apostaba lo contrario, por ultimo (iii) En cuanto a las competencias compartidas se
identifica que la eficiencia se encuentra en un rango “alto” para municipalidades
urbanas y rurales, 73.76% y 66.42% respectivamente, debatiendo la hipotesis pro-
puesta por el investigador nuevamente.
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Desde una perspectiva complementaria algunos estudios de eficiencia del gasto incluyen
focos de analisis de acuerdo con los desafios actuales de la sociedad como la influencia
del impacto politico y enfoques de interculturalidad que a continuacion se detallan:

Chirinos (2010) estudia la eficiencia del gasto municipal a través de la incorpora-
cion de variables de tipo politico-electoral en el analisis. A nivel metodoldgico se
basa en una ampliacion del trabajo realizado por (Herrera & Francke, 2009), in-
cluyendo variables de corte politico, en la estimacién del modelo de determinantes
de la eficacia municipal para el afio 2002, como: numero de partidos efectivos en
la eleccion municipal, influencia de partidos nacionales que ganaron elecciones
municipales, impacto de la reeleccion de alcaldias y género. Los resultados im-
pactaron de forma diferenciada a las categorias de municipalidades, en general
se observd que los factores politicos influencian mas los resultados de eficiencia
municipal en los grupos de municipalidades provinciales que en los distritales. Por
otro lado, la reeleccidon de autoridades no parece ser relevante para explicar los
resultados de gestién en la mayoria de los grupos de municipalidades, al igual
que la variable género e influencia de partido nacional. Los resultados apuntan
cuestionar el sistema electoral-politico del pais y su débil institucionalidad como
determinantes en lograr mejoras en el desarrollo local.

La eficiencia del gasto publico y el enfoque intercultural en municipalidades con
mayor presencia de poblacion indigena u originaria a nivel nacional (Lopez, 2021)
analiza las diferencias o la posible relacion entre la eficiencia de la gestion muni-
cipal de los distritos con mayor presencia de poblacion indigena u originaria y la
entrega de servicios o planificacion de proyectos de inversidn considerando el
enfoque intercultural. Para ello utiliza una metodologia cuantitativa con enfoque
correlacional cuantitativo entre la eficiencia municipal, entendida en términos de
ejecucion del gasto, y se complementa con un analisis descriptivo de las principa-
les brechas de acceso a servicios que existen en la poblacion indigena. Asimismo,
se empled un enfoque cualitativo con entrevistas semiestructuradas, analisis do-
cumental, revision normativa y metodologica en términos de gestidon de politicas
para pueblos indigenas y con ello evidenciar las circunstancias asociadas a la
capacidad de gasto a nivel municipal y las principales demandas y limitaciones en
la gestion intercultural para los distritos con mayor presencia de poblacion indi-
gena u originaria.

Entre las principales conclusiones, se confirma que existe una relacional espacial
o autocorrelacion geografica entre la ejecucion presupuestal y la mayor o menor
presencia de poblacién indigena u originaria a nivel distrital. Sin embargo, se
aclaré que dicha correlacion no necesariamente implica causalidad; y desde, el
analisis cualitativo se afirma que contar con un enfoque intercultural es uno de los
principales factores que podrian determinar una mejor eficiencia del gasto en las
municipalidades con mayor presencia de poblacion indigena u originaria.

3.6.2. Estudios internacionales

En la literatura internacional se encuentra diversos estudios que han analizado la

eficiencia del Sector Publico teniendo como unidad de analisis a los gobiernos

subnacionales (Moran Figueroa & Ayvar Campos, 2020); (Pacheco et al., 2013),

universidades (Delfin Ortega & Zacarias Paz, 2023), instituciones de educacion
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superior (Martinez Cabrera, 2003), hospitales (Perera Fonseca, 2018) y escuelas
(Mizala et al., 2002), considerandolas, segun la literatura como las “Unidades To-
madoras de Decision”.

Para el caso de estudio de los gobiernos subnacionales, el analisis se puede di-
vidir en dos grupos: i. Analisis individual enfocado en estimar la eficiencia de forma
especifica, por ejemplo: eficiencia en la prestacidn del servicio de gestion de resi-
duos solidos (Sarkis & Dijkshoorn, 2007;Worthington & Dollery, 2001) , gestion de
servicios de agua (Pan et al., 2020;Picazo-Tadeo et al., 2009), transporte publico
(Garcia Sanchez, 2009) (Walter & Cullmann, 2008), orden y seguridad local
(Verschelde & Rogge, 2012) (Garcia Sanchez, 2009), prestacidon de servicios de
salud (Bates & Santerre, 2013), calidad del servicio educativo, desemperio de la
administracion publica, entre otros y ii. Analisis de la eficiencia global, la cual con-
sidera todos los servicios que se ofrecen e incorpora el concepto de costo de
oportunidad en el proceso de asignacion econdmica. Asimismo, posterior a la es-
timacion de la eficiencia, se suele identificar los determinantes de esta a través
de un modelo econométrico en una segunda etapa. Este ultimo paso es relevante
para la presente investigacion porque permite verificar la hipétesis planteada.

Existen diversos estudios internacionales que han estimado la eficiencia global
para gobiernos subnacionales, en el presente apartado destacamos los trabajos
pioneros de Vanden Eeckaut et al (1993), De Borger et al (1994) que analizaron
el uso del gasto corriente en la prestacion de servicios publicos en varios munici-
pios de Bélgica. Por su parte, Afonso & Fernandes (2006) que determinaron la
incidencia del uso eficiente de los recursos en la provisidon de servicios municipa-
les en Francia y Lisboa, respectivamente. Para el caso de Latinoamérica desta-
camos las siguientes investigaciones:

e Pacheco et al (2013) son pioneros en estimar la eficiencia municipal en
Chile a través de un modelo de fronteras estocasticas y datos de panel. El
nivel de eficiencia estimado es de un 70% en promedio para el periodo
2008-2010; de forma particular, se encuentra que variables como: tamafo
de la poblacion, distancia a la capital regional, dependencia del Fondo Co-
mun Municipal (FCM) respecto a los ingresos propios permanente, inver-
sion respecto al gasto total y concentracion politica a nivel local impactan
en la eficiencia de la gran mayoria de funciones locales. Ante la heteroge-
neidad de los gobiernos locales, también se realizan estimaciones a nivel
de grupos mas homogéneos (clusters) concluyendo resultados similares a
la estimacion general. Asimismo, se encuentran ciertos patrones en comun
entre los determinantes de la eficiencia en los municipios mas eficientes de
cada cluster: Aquellos municipios que presentan presupuestos mas ajus-
tados son los mas eficientes en la provision de bienes y servicios.

e Para el caso de México, se evaluo la eficiencia de los 113 municipios del
estado de Michoacan en la provision de servicios publicos a través del ana-
lisis de envolvente de datos, se precisa que solo 11 de ellos concentra el
50,3% de la poblacién. En la estimacién realizada se considero6 entre las
variables insumos se consideré tanto el gasto corriente (salarios) como el
gasto de capital (inversiones) y como variables productos: alumbrado
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publico (numero de luminarias), recoleccién de basura (numero de habitan-
tes atendidos), seguridad publica municipal (numero de intervenciones).
Entre los resultados se destaca la correlacion inversa que existe entre el
grado de eficiencia y la dispersion de la poblacién. Asimismo, solo el 19,5%
(22 municipios) ejecutaron sus recursos financieros de manera eficiencia
en el ano 2014 (Moran Figueroa & Ayvar Campos, 2020).
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Capitulo 4: Metodologia

La metodologia del presente trabajo de investigacion consiste en un modelo de eficiencia
en dos etapas (Herrera & Francke, 2009; Balaguer-Coll et al., 2007; Afonso & Fernandes,
2006; Loikkanen & Susiluoto, 2005). En la primera fase, se enfoca en determinar la
eficiencia de las unidades de estudio, en este caso, municipalidades provinciales de Peru,
empleando técnicas paramétricas o no paramétricas (Free Disposal Hull, FDH; Data
Envelopmente Analysis, DEA). Una vez realizado el analisis de eficiencia, el siguiente
paso, es indagar sobre los factores fiscales, socioecondémicos y demograficos, que
determinan los niveles de eficiencia o ineficiencia encontrados. Para ello, el analisis se
realiza mediante la estimacién de modelos de regresion. Una primera aproximacion
implica estimar a través de minimo cuadrados ordinarios. No obstante, esta aproximacion
puede sufrir problemas de inconsistencia debido a los problemas de endogeneidad que
tiene la variable dependiente (Greene, 1981). Una solucion a este problema consiste en
estimar un modelo Tobit mediante maxima verosimilitud bajo los supuestos de normalidad
y homocedasticidad (De Borger & Kerstens, 1996).

4.1. Primera etapa: Data Envelopment Analysis (DEA) - Boostrapping

En la presente fase se plantea una estimacion no paramétrica: DEA con rendimientos
constantes a escala (CRS, por sus siglas en inglés). Esta aproximacion permite el calculo
de la eficiencia municipal a partir de dos dimensiones, es decir en términos de inputs y
outputs. Asi, al realizar el analisis de eficiencia en relacion con inputs, se mantiene una
cantidad constante de produccion, pero se evalua cuanto es que se puede reducir
proporcionalmente la cantidad de inputs. Por lo contrario, al realizar el analisis en
términos de outputs, se estima cuanto se puede incrementar proporcionalmente el nivel
de produccién sin alterar la cantidad de inputs utilizados.

La descripcion analitica del modelo bajo la hipétesis de rendimientos a escala constante

[}

asume que dados “n” municipios, cada uno produce “m” diferentes outputs utilizando “k”
diferentes inputs. Formalmente, la solucion del modelo DEA-CRS implica resolver el
siguiente problema de programacion matematica:

min 6
)}

s.a. —y;+AY =0
Ox; —AX =0
A=0
Donde:
y; : vector de outputs producidos por municipio i.
x; - vector de inputs producidos por municipio i.

Y: matriz (m X n) de outputs para todos los n municipios.
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K: matriz (k x n) de inputs para todos los n municipios.

A: vector (n X 1) de constantes.

i: toma valores de 1 an.

0: escalar que representa el puntaje de eficiencia para un determinado municipio, el cual
satisface la restriccion 6 < 1

El puntaje de eficiencia 8 se calcula como la distancia entre un municipio y la frontera de
posibilidades de produccion, la cual se define como la combinacion lineal de las mejores
observaciones dentro de una muestra de municipalidades. Dado que el escalar 6 toma
los valores menores o iguales a uno, se producen los siguientes dos casos:

(i) 6 < 1: la municipalidad evaluada es ineficiente dado que se encuentra al
interior de la frontera de produccion.

(i) 6 = 1: la municipalidad evaluada se encuentra sobre la frontera de produccion,
por lo que es considerada eficiente.

El vector 4 mide los pesos empleados para estimar la ubicacion de una unidad de gestion
ineficiente si este fuera a convertirse en eficiente. Asi, las unidades de gestion ineficientes
podran ser proyectadas sobre la frontera de posibilidades de producciéon como una
combinacion lineal mediante el empleo de estos pesos.

El modelo DEA -VRS (Rendimientos Variables a Escala en sus siglas en inglés),
considera la posibilidad de que las unidades de toma de decisiones puedan experimentar
rendimientos a escala que varian, en otras palabras, la eficiencia relativa puede cambiar
a medida que se ajustan los niveles de insumos y resultados. Este enfoque permite una
perspectiva mas adaptable a fin de evaluar la eficiencia de las unidades en contextos
donde las dimensiones de operacion pueden cambiar.

En ese sentido, la DEA-VRS asume una frontera convexa con una restriccion al modelo
DEA-CRS. Asi, el problema de programacion matematica es el siguiente:

ins
s.a. —y;+AY =0
Ox; —AX =0
nl’'A=1
A=0
Donde:

y; : vector de outputs producidos por municipio i.

x; . vector de inputs producidos por municipio i.

Y: matriz (m X n) de outputs para todos los n municipios.

K: matriz (k x n) de inputs para todos los n municipios.
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A: vector (n X 1) de constantes.

i: toma valores de 1 an.

0: escalar que representa el puntaje de eficiencia para un determinado municipio, el cual
satisface la restriccion 6 < 1

nl: vector n-dimensional de 1

Un problema subyacente con los modelos DEA es su naturaleza determinista. La frontera
de produccion estimada depende de la combinacion particular de entradas y salidas y del
conjunto de muestras observadas, por lo que la eficiencia estimada difiere de una muestra
a otra. Para obtener un intervalo de confianza que cubra los posibles errores estadisticos,
es necesario conocer la distribucion de la muestra derivada del proceso real que genera
los datos. Sin embargo, no es posible alcanzar esta frontera con solo una muestra. La
metodologia DEA-bootstrap es uno de los enfoques estocasticos desarrollados para
resolver este problema. Simar (1992) y Simar & Wilson (1998) aplicaron el algoritmo para
las estimaciones del modelo DEA basado en la técnica de bootstrapping desarrollada por
Efron (1979). El algoritmo utilizado en este documento fue desarrollado por Simar y
Wilson (2007). El enfoque matematico se muestra a continuacion:

1. Se estima la puntuacion de eficiencia técnica @ para cada gobierno municipal j =
1,..n.
2. Se genera una muestra aleatoria por medio de bootstrapping 0; ..., 8, para obtener
nuevos indices de eficiencia 8*; ...,6%, , de esta manera se genera lo siguiente:
a. Se genera una muestra bootstrap simple ,[?*1 B\*n De aqui se selecciona
una muestrade 6, ...,0,
b. Se calcula la muestra boostrap suavizada 6*; ...,0*,,, a partir de la muestra
boostrap simple mediante la siguiente ecuacion:

_ ﬂ}‘ + hej‘, si ,8]7‘ + hef >1
9]* * *
2— [3]- - hej, en otro caso

Donde:
h : ancho de banda de la densidad normal de Kernel.

*

Ej : error aleatorio de la distribucion normal estandar.

Asi, esta férmula establece un limite para asegurar que 9;-" sea mayor a la
unidad.

c. Luego, se corrige la varianza de las estimaciones boostrap mediante:
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Donde:

f* : promedio de p*, ..., B*

6?2 : varianza del muestro de 4, ..., 0,

. Se calcula el conjunto de pseudo- data como:

* —

™y

. A continuacion, se resuelve el programa DEA para estimar las puntuaciones de
eficiencia 9;,

. Se repite el paso del 2 al 4 B veces para generar {6%;, : b = 1,..,B},donde B
representa el numero de simulaciones.

. El sesgo de la estimacion Bootstrap para el estimador DEA éj (x0,¥,) puede ser
calculado mediante:

B

55505 (8 (t0,¥0)) = B2 ) 0 (40, 30) = 0x0,0)
b=1

. Con ello, se puede calcular un estimador corregido:

éj (xor yo) = é] (xo' yo) - sefg\oB (éj (xo' yo))
B

= Zéj (xo:yo) - B_l Z 9}; (xo' yo)
b=1

. Segun la literatura de Daraio & Simar (2007), la correccion de sesgo puede llegar
a generar complicaciones adicionales a la muestra, por lo que seria necesario
calcular la varianza de los indices de eficiencia calculados mediante boostrapping

6,(x,y). Elcalculo de la varianza puede expresarse de la siguiente forma:

B B z
52 = B‘lz 05 (x,07,) - B‘lzgi(xmyo)
=1

b=1 b

. Esta correccion se evita a menos que:
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Por tanto, el modelo que utilizara el presente documento de investigacion es un modelo
DEA-CRS con Boostrapping.

4.1.1. Tipologia para el analisis de la eficiencia municipales provinciales

En el contexto de heterogeneidad municipal, donde 1830 municipalidades se dividen en
194 provinciales y 1634 distritos y cada una exhibe diversas caracteristicas como niveles
de urbanidad, tamafio de poblacion, y niveles de pobreza, es esencial llevar a cabo una
tipificacion previa de las unidades de gestibn municipal antes de realizar un analisis de
eficiencia relativa. Este paso es crucial para garantizar resultados coherentes e
interpretables en el analisis. Sin esta tipificacion, el analisis resultaria inexacto y las
interpretaciones de los resultados, asi como las conclusiones y recomendaciones de
politicas derivadas de ellos, no serian los mas precisos.

Por ejemplo, no seria adecuado comparar la eficiencia relativa entre municipalidades de
Lima Metropolitana, que en promedio exhiben una mayor urbanidad, con aquellas
ubicadas en la selva, que son mas rurales y enfrentan mayores niveles de pobreza. La
tipificacion de las municipalidades no solo garantiza la precision de los analisis, sino que
también proporciona una ventaja adicional al facilitar al tomador de decisiones la
formulacion y aplicacion de medidas correctivas de politicas especificas. Ademas,
fomenta el debate sobre la necesidad de contar con una clasificacion oficial de
municipalidades para orientar la implementacion normativa de manera mas efectiva.

En el presente estudio se realiza esta tipificacion a través de la metodologia de clusters,
utilizando la agrupacién jerarquica. Esta técnica permite agrupar puntos de datos
similares en un grupo y separar las diferentes observaciones en diferentes grupos. Para
realizar este analisis se considera los siguientes aspectos:

e Para la aproximacién de la medida se considera la distancia euclidiana, si bien no
es la 6ptima, puesto que asignan la misma distancia de (1,1) o a (0,0). En este
caso, se considerara la mejor dado que las variables para realizar este analisis
son intervalares.

e Las transformaciones de las variables empleadas como estandarizaciones,
normalizaciones o el cambio en sus unidades son importantes para controlar una
variable con un alto grado de variabilidad que pueda dominar la conformacién de
los grupos de municipalidades. En ese sentido, debido a la alta variabilidad de la
poblacién municipal, se le cambioé de escala aproximandosela por el logaritmo
neperiano de la poblacion.

e Se empleo la medida de asociacion de Ward, la cual agrupa las unidades de la
muestra bajo analisis, minimizando la varianza interna de los grupos vy
maximizando la varianza entre los grupos; empleando como medida de distancia
entre unidades, la norma L2 cuadrada.
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Ademas de tener en cuenta los aspectos mencionados, es importante considerar factores
socioeconomicos para tener una mejor clasificacion y, por ende, una mejor interpretacion
de los resultados. Siguiendo a Pacheco et. al. (2013) y Herrera & Francke (2009) se
utilizan las siguientes tres variables para realizar esta division.

En primer lugar, se considero el tamafo de la poblacién, puesto que determina el grado
de complejidad en la administracién de un municipio. Cuanto mas grande sea la poblacién
de una municipalidad, lo éptimo es que se ofrezca una mayor cantidad de bienes y
servicios publicos, por lo que el manejo administrativo de una unidad de gestion local se
complica conforme mayor poblacién posea. Asimismo, tal como lo menciona Herrera &
Francke (2009), es preferible utilizar el logaritmo neperiano de la poblacion dada las
economias de escala que presenta la gestidon municipal.

En segundo lugar, se considera el nivel de urbanidad o ruralidad de una gestion
municipal. Los municipios mas urbanos cuentan con mayores posibilidades para financiar
sus gastos locales mediante la generacion de recursos propios con el cobro de impuestos
o tasas, mientras tanto, los municipios mas rurales, las posibilidades del cobro de
impuestos son reducidas debido a la existencia de una base tributaria limitada que los
hace mas dependientes de las transferencias del Gobierno Central.

Finalmente, se evalua el nivel de pobreza de una municipalidad, en este caso, se utilizara
el PBI per capita. Esto es un determinante puesto que mientras mayores ingresos reciba
la poblacion, mayores posibilidades que tiene el municipio de recaudar impuestos.

Utilizando la metodologia de cluster y tomando en consideracion lo descrito
anteriormente, las 194 municipalidades provinciales se clasifican en 4 categorias:

Tabla 7. Categorias de municipales provinciales del analisis de conglomerados

Categorias Numero de Poblacion PBI per capita Ruralidad
observaciones (promedio) (promedio) (promedio)
Categoria 1 20 83,864 8,210 0.05
Categoria 2 62 55,358 4,537 0.15
Categoria 3 45 14,849 1,678 0.53
Categoria 4 67 33,148 2,728 0.34
Total 194 42,069 4,033 0.29

Fuente: Elaboracion propia con datos provenientes de INEI
Categoria 1: Ciudades grandes

En este grupo se encuentran ciudades grandes, como se observa en la tabla, estas ciu-
dades tienen en una poblacién promedio aproximada de 83 mil personas. Asimismo, tiene
un PBI per capita alto de 8 mil soles y un porcentaje de poblacion rural bastante bajo.
Cabe resaltar que la mayoria de estas ciudades se encuentran en la costa, pues estas
pertenecen a las regiones de Lima, Arequipa, Ica, Junin, Moquegua, Callao, La Libertad.

Categoria 2: Ciudades intermedias

En este grupo se encuentran las ciudades intermedias, pues estas tienen una poblacion
promedio de 55 mil personas. Asimismo, su PBI per capita promedio es de 4 mil y el
porcentaje de poblacion rural es bajo. De esta forma se deduce que estas provincias
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tienen un mejor dinamismo economico. Estas se encuentran en las regiones de Amazo-
nas, Ica, Junin, La Libertad, Lambayeque, Arequipa, Ayacucho, Cajamarca y Cusco.

Categoria 3: Ciudades rurales

Estas ciudades se caracterizan por ser mas pobres y tener una alta tasa de ruralidad. Su
poblacién promedio es de 17 mil personas y su PBI per capita promedio es de mil ocho-
cientos. Asimismo, la mitad de su poblacion pertenece a areas rurales, por lo que muchas
veces presentan deficiencias en servicios basicos (infraestructura, saneamiento, salud,
entre otros).

Categoria 4: Semi rurales

Estas ciudades se caracterizan por tener una alta tasa de ruralidad alta, no obstante, en
comparacion a la anterior categoria su PBI per capita es mayor (2 mil 900 soles en pro-
medio). Cabe resaltar que ninguna de estas municipalidades provinciales es capital de
region.

A partir de esta clasificacidon se realizara el analisis de eficiencia.
4.1.2. Variables insumo-producto

Para realizar el analisis de eficiencia se considera el enfoque insumo-producto. Es decir,
se estima la eficiencia de las municipalidades a partir de los insumos que se les asigna
(en este caso, se considera el presupuesto asignado a cada municipalidad provincial),
asumiendo retornos constantes a escala. Para el caso de las variables productos se
considera la entrega de servicios realizado por la entidad y que ha sido registrado en el
Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU). En el siguiente apartado se detalla las
fuentes de informacion utilizada para las variables utilizadas y se describen las variables
de insumo y producto.

Fuentes de informacion

e Informacion anual de gastos de la consulta amigable proveniente del Sistema In-
tegrado de Administracion Financiera (SIAF) obtenidos del Portal de Datos Abier-
tos del MEF.

e Informacion de entrega de servicios declarada por las municipalidades a través del
Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU).

Variables insumo (input):

Las variables input para el analisis de eficiencia, corresponden a los niveles de gasto
municipal per capita por municipalidad para los afios 2015 y 2018, respectivamente, cuya
informacion proviene de la Consulta Amigable del Sistema Integrado de Administracion
Financiera. Las variables insumo se clasificaron segun el siguiente detalle:

a. Gasto de personal: Se refiere al gasto para el pago de planillas de personal
nombrado que se encuentra en la genérica de gasto 2.1. Personal y obligaciones

50



sociales. Asimismo, se considerd al personal contratado por modalidad CAS
(Contrato Administrativo de Servicios'®) y locacion de servicios?®®.

b. Gasto para operaciéon y mantenimiento: Se refiere al gasto utilizado para la
operaciéon de la entidad como alquiler, servicios basicos, mantenimiento de
maquinarias, etc. Asimismo, otros gastos asociados a la genérica de gasto 2.3.
bienes y servicios que no se hayan considerado en apartado anterior.

c. Gasto de capital: Se refiere al gasto utilizado para financiar inversiones en la
adquisicion de bienes de capital que aumentan el activo de las instituciones del
sector publico. Incluye las adiciones, mejoras, reparaciones de la capacidad
productiva del bien de capital y los estudios de los proyectos de inversidén. Se
considera el gasto de la genérica de gasto 2.6. Adquisicion de activos no
financieros.

Variables producto (output):

Las variables output son variables objetivo o resultado que se obtienen de la ejecucion
del presupuesto municipal. Se definen, asi como variables de desempeio empleadas
para aproximar cuantitativamente la provision de servicios publicos municipales.

Las variables output tienen las siguientes caracteristicas:
(i) Estan expresadas en términos anuales.

(i) Son variables que considera informacion sobre la gestion local y han sido cons-
truidas a partir del Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU) para los
anos 2015y 2018.

(iif)  Se ha considerado los siguientes modulos de informacion de la RENAMU: Mo-
dulo IV: Competencias y funciones de la municipalidad y Modulo V: Servicios
Publicos.

Las variables producto que se consideraran al modelo son obtenidas de la RENAMU para
el periodo de estudio y corresponde a diversas variables agrupadas segun las funciones
de gestion de las municipalidades:

15 Es un contrato laboral especial que se aplica solo en el sector publico y se celebra entre una persona natural y el
Estado. No se encuentra bajo el régimen de la carrera publica (D. Leg. N.° 276) ni del régimen de la actividad privada
(D. Leg. N.° 728), sino que se rige especificamente por el Decreto Legislativo N.° 1057, su reglamento y la Ley N.°
29849. Esta modalidad de contratacion entro en vigor el dia 29 de junio de 2008.

18 E| contrato de locacion de servicios es un contrato civil donde el prestador tiene autonomia en la ejecucién de sus
servicios. No existe vinculacién laboral, sin embargo, se debe cumplir con entregar el producto o servicio requerido y
establecido en el contrato.
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Tabla 8: Variables producto (output)

Funcién municipal Variable Indicador Unidad de medida

Administracion y Y01 Instrumentos de gestion y desarrollo Numero de
planeamiento urbano y/o rural instrumentos
Y02 Acciones para prevenir el consumo de Nimero de acciones
. drogas y alcohol
Seguridad - .
ciudadana Numgrq de efectivos de serenazgo NGmero de
Y03 | per capita reportados al 31 de SErenazaos
diciembre de cada afio 9
Infraestructura deportiva y/o .
Educacién Y04 |recreativa administrada por la Numero de
infraestructuras

municipalidad

Operativos de control que realizé la

Y05 ST Numero de operativos
municipalidad
Sane_amlento Conse.rvam’on.de areas verdes en Metros cuadrados
ambiental y Y06 |espacios publicos realizados por la
. O conservados (m2)
salubridad municipalidad
Recojo de residuos sélidos (basura) Kilogramos de
Y07 : S . o1
realizado por la municipalidad residuos solidos (Kg)
Recauda_lCIon Y08 Ingrgs.os . recaudados POT | Jnidades monetarias
propia municipalidad

Fuente: SIAF & RENAMU. Elaboracién propia.

a. Administracion y planeamiento:

Variable: Y01

Indicador: Instrumentos de gestion y desarrollo urbano y/o rural

Unidad de medida: Numero de instrumentos de gestién y desarrollo urbano y/o
rural

Descripcion: Se considera (i) plan de desarrollo municipal concertado; (ii) plan
estratégico y de desarrollo econdmico local; (iii) plan de desarrollo social; (iv) plan
de acondicionamiento territorial; (v) plan de desarrollo urbano o plan director; (vi)
esquema de zonificacion de areas urbanas; (vii) plan de desarrollo rural; (viii) plan
vial; (ix) plan de gestion ambiental; (x) plan de desarrollo de asentamientos huma-
nos; (xi) plan de desarrollo institucional; (xii) programas de inversiones; (xiii) pre-
supuesto participativo; (xiv) plan operativo; (xv) otros.

b. Seguridad ciudadana:
Variable: Y02
Indicador: Acciones para prevenir el consumo de drogas y alcohol

Unidad de medida: Numero de acciones para prevenir el consumo de drogas y
alcohol
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Descripcion: Se considera (i) Conformacion de un Comité Multisectorial de
prevencion, (ii) Convenios de cooperacidon de prevencion, (iii) Charlas y/o talleres
de prevencion en instituciones educativas, (iv) Charlas y/o talleres de prevencion
y fortalecimiento en familias (Comités vecinales, club de madres y comités del
Programa de Vaso de Leche ), (v) Campaias de concientizacion en ferias, medios
de comunicacion y otros eventos, (vi) Actividades recreativas, deportivas,
culturales y de formacion de valores, (vii) Recibioé capacitacion y asistencia técnica
en aspectos de prevencion por Organizacién No Gubernamental, (viii) otros.

Variable: Y03

Indicador: Efectivos de serenazgo reportados al 31 de diciembre de cada afio
Unidad de medida: Numero de efectivos de serenazgo reportados al 31 de
diciembre de cada afio

. Educacion:

Variable: Y04

Indicador: Infraestructura deportiva y/o recreativa administrada por la
municipalidad

Unidad de medida: Numero de Infraestructura deportiva y/o recreativa
administrada por la municipalidad

Descripcion: Se contabiliza la cantidad de estadios, complejos deportivos,
coliseos, losas multideportivas, losas de fulbito, losas de voéley, basquet, parques
zonales, piscinas, gimnasios y otros relacionados.

. Saneamiento ambiental y salubridad:

Variable: Y05

Indicador: Operativos de control que realizé la municipalidad

Unidad de medida: Numero de operativos de control que realizé la municipalidad
Descripcion: Se contabiliza los operativos de aseo, higiene y salubridad de
establecimientos, anuncios publicitarios, verificacion de pesas y medidas,
comercio ambulatorio, transporte urbano, transito vehicular en coordinacion con la
Policia Nacional del Peru, vigencia de licencia edificacion y funcionamiento,
emision de humos y gases toxicos, ruidos, certificado de inspeccion técnica de
seguridad en edificaciones y otros relacionados.

Variable: Y06

Indicador: Conservacion de areas verdes en espacios publicos realizados por la
municipalidad

Unidad de medida: Metros cuadrados (m?) de areas verdes conservadas en
espacios publicos realizados por cada municipalidad

Descripcion: Se contabiliza las areas verdes conservadas de plazas, parques,
parques zonales y zoologicos, jardines y ovales, bermas y alamedas por cada
municipalidad.
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Variable: Y07

Indicador: Recojo de residuos sdlidos (basura) realizado por la municipalidad
Unidad de medida: Cantidad promedio diaria de recojo de residuos solidos
(basura) que recoge la municipalidad - kilogramos (kg)

Variable: Y08

Indicador: Recaudacion propia

Unidad de medida: Ingresos directamente recaudados por la municipalidad (soles
S/)

Fuente: Informacion anual de ingresos de la consulta amigable proveniente del
Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF) obtenidos del Portal de
Datos Abiertos del MEF.

4.2. Segunda etapa: Modelo Tobit

Para analizar los determinantes de los niveles de eficiencia obtenidos en la primera etapa,
se plantea el modelo Tobit siguiendo la metodologia de Herrera & Francke (2009).
Asimismo, para analizar ello se utiliza variables explicativas de las municipalidades que
no pueden alterar o modificar de manera directa, es decir aquellas que conforman su
entorno municipal y que, de una u otra manera, determinan su accionar, también
denominadas variables no discrecionales.

La variable dependiente serian las eficiencias de las municipalidades, 6. Es importante
mencionar que, dado que es una variable censurada, se utiliza este modelo Tobit
mediante maxima verosimilitud bajo los supuestos de normalidad y homocedasticidad
para solucionar este problema (De Borger & Kerstens, 1996).

Las variables explicativas que se utilizaran en este modelo son las siguientes: (i) las
transferencias que recibe cada municipalidad de acuerdo con el Programa de Incentivos
a la Mejora de la Gestion Municipal (Pl) (ii) Densidad Poblacional, la cual nos permitira
evaluar si una poblacion menos dispersa facilita una provisién mas eficiente de los bienes
y servicios locales, debido al menor costo de provision del servicio que ello implica. (iii)
Educacion medido como el promedio de afos de educacion de la poblacion por
municipalidad provincial en el aio de analisis (iv) Foncomun: Se considera al monto
transferido por este concepto'” y (v) Canon: Se considera al monto transferido por este
concepto y vi) Regla Fiscal SDT: Corresponde al calculo de la regla fiscal del Saldo de
Deuda Total. De esta forma, la especificacién del modelo es la siguiente:

0;t = Bo + B1Plyt + B.DenPob;; + fzEducy + +f,FonComun;, + fsCanon + BgRFSDT; + &5

17 El Fondo de Compensacién Municipal (FONCOMUN) es un fondo establecido en la Constitucién Politica del Peru,
con el objetivo de promover la inversion en las diferentes municipalidades del pais, con un criterio redistributivo en
favor de las zonas mas alejadas y deprimidas, priorizando la asignacion a las localidades rurales y urbano-marginales
del pais.
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Donde:
B: Parametro a ser estimado.

PI;; : Porcentaje del cumplimiento de metas de Pl por cada municipalidad provincial i en
elafiot.

DenPob;; : Numero de habitantes por kildbmetro cuadrado de la municipalidad provincial i
en el afo t.

Educ;; : Promedio de afios de educacién de la municipalidad provincial i en el afio t.
Foncomun;; : Fondo de Compensacion provincial i en el afio t.
Canon;;: Canon minero de cada municipalidad provincial i en el afio t.

RFSDT;: Corresponde al calculo de la Regla Fiscal del Saldo de Deuda Total de la
municipalidad provincial i en el marco del Decreto Legislativo N° 12758 en el afio t.

;- Término de perturbacion de la municipalidad i en el afio t.

4.3. Data

Para llevar a cabo las estimaciones requeridas, se recopilé informacion de multiples
fuentes confiables. En relacién con las variables de output, se obtuvieron datos del
Registro Nacional de Municipalidades (RENAMU) y las variables de input fueron
extraidas del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAF) desde el portal de
datos abiertos del MEF, tal como se detall6é previamente.

Para incorporar otras variables caracteristicas relevantes, se recurrio a tres fuentes
distintas. En primer lugar, se utilizé la informacion del Censo Nacional del afio 2017.
Después se consultaron los datos historicos recopilados por Bruno Seminario y Luis
Palomino en su publicacion de 2019, titulada "Estimacion del PIB a nivel subnacional
utilizando datos satelitales de luminosidad: Peru, 1993-2018". Finalmente, para recabar
informacion relacionada con el Programa de Incentivos, se accedié a los datos
proporcionados por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) frente a la solicitud
realizada via cartas presentados por mesa de parte en el marco del Acceso a la
Informacion Publica que produzca o posea el MEF.

Tabla 9: Descripcidn estadistica de las variables

Variable Mean Std. dev. Min
g Y01 388 0.45 0.20
% Y02 388 0.40 0.21
O |Yo03 388 0.18 0.16

18 E| Saldo de Deuda Total esta compuesta por la informacion disponible del Saldo de Pasivos, Deuda Exigible con
entidades del Estado y Deuda Real con el Sistema Privado de Pensiones a diciembre del 2018. Se podra revisar mayor
informacion en el siguiente enlace: https://www.mef.gob.pe/es/?option=com content&language=es-
ES&ltemid=102388&lang=es-ES&view=article&id=3956

55



https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=102388&lang=es-ES&view=article&id=3956
https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=102388&lang=es-ES&view=article&id=3956

Variable (0]13 Mean Std. dev. Min Max
Y04 388 0.09 0.12 0 1
Y05 388 0.04 0.11 0 1
Y06 388 0.03 0.11 0 1
Y07 388 0.05 0.11 0 1
Y08 388 0.04 0.1 0 1
«» | Operacion_devengado 388 0.06 0.09 0 1
é Personal_devengado 388 0.06 0.10 0 1
= capital_devengado 388 0.14 0.15 0 1
Poblacion 388 41650 64157 1274 484346
” PBlpc 388 3830 2060 1170 11232
% Rural 388 0.29 0.24 0.00 0.91
'% DenPob2015 388 388 1812 0 21027
; DenPob2018 388 390 1791 0 20477
£ | metas 2015 194 0.78 0.17 0.2 1
© metas 2018 194 0.62 0.20 0.14 1
educacion 388 8.71 1.71 4.5 14 .1

Nota: Se debe tener en cuenta que todas las variables, tanto inputs como outputs, han sido previamente normalizadas
para garantizar comparabilidad y coherencia en el andlisis. La variable 'rural' se basa en datos del afio 2017 y se
obtuvo del Censo Nacional correspondiente a ese afio. Las variables 'metas2015' y 'metas2018' reflejan el grado de
cumplimiento de objetivos establecidos por cada distrito durante los afios mencionados, representado como un
porcentaje. En relacion con la educacion, la variable proporciona informacion acerca del promedio de afios de

educacion en el contexto analizado."
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Capitulo 5: Resultados

5.1. Resultados de la primera etapa: DEA-CRS Boostrapping

Los resultados de la primera etapa del analisis de eficiencia para las municipalidades
provinciales en 2015 se pueden observar en la tabla 10. Las ciudades que pertenecen a
la categoria 1, ciudades grandes, son las que presentan mayor eficiencia con un valor de
0.726 con retornos constantes a escala (y un 0.736 con retornos variable a escala). La
categoria 2, ciudades intermedias muestra una eficiencia de 0.571 con retornos
constantes a escala (y 0.636 con retornos variables a escala). La categoria 3, ciudades
rurales, presenta una eficiencia de 0.665 con retornos constantes a escala (y 0.739 con
retornos variables a escala). Finalmente, la categoria 4, ciudades semi rurales, presenta
una eficiencia de 0.455 con retornos constantes a escala (y 0.565 con retornos variables
a escala). Analizando la muestra completa de las municipalidades se obtiene una
eficiencia promedio de 0.321 con retornos constantes (y 0.1 con retornos variables a

escala).

Tabla 10. Resultados de eficiencia promedio seguin categoria de municipalidades

Categoria de

municipales
provinciales

DEA-
CRS

DEA-
VRS

provinciales, 2015

Municipalidades con
maximo de eficiencia

puntajes

Municipalidades con
minimo de eficiencia

puntajes

Categoria 1 MP Huarochiri - Lima (VRS: I(\;AIES!Igé1I\5/I)oquegua (VRS:0.327.
Ciudades 0.861, CRS: 0.860) MP 'M.ariscal Nieto - Moque-
grandes 0.726 | 0.736 | MP Ica* (VRS: 0.824, CRS: 0.818) _ _
gua (VRS: 0.339, CRS: 0.333)
(20 MP Nasca - Ica (VRS: 0.823, : .
C CRS: 0.827) MP Huara-Lima (VRS: 0.348,
municipios) - CRS: 0.350)
Categoria 2 I(\;/IRPS:'I(').'?\?rgg)a - Junin (VRS: 0.822, M1F; fg grsq 923238 d-Ucayali (VRs:
Ciudades MP Acomayo - Cusco (VRS: R)IP Iés inér;Cu;co VRS: 0.144
intermedias | 0.571 | 0.636 | 0.813, CRS:0.712) =Sp (VRS: 0.144,
(62 MP Churcampa _ | CRs:0.127),
L . _ | MP Acobamba-Huancavelica
municipios) Huancavelica (VRS: 810, CRS: (VRS: 159, CRS: 0.149)
0.616) T o
Categoria 3 MP Candarave - Tacna (VRS: | MP Pataz-La Libertad (VRS:
Ciudades 0.861, CRS: 0.569) 0.266, CRS: 0.264),
rurales 0.665 | 0.739 MP Huallaga - San Martin | MP Marafion — Huanuco (VRS:
45 ' ' (VRS: 0.854, CRS: 0.834) 0.339, CRS: 0.255)
( L MP Huacaybamba - Huanuco | MP La Mar-Ayacucho (VRS:
municipios) (VRS: 0.850, CRS: 0.832) 0.374, CRS: 0.227)
Categoria 4 MP Victor Fajardo-Ayacucho | MP  Hualgayoc-Cajamarca
: (VRS: 0.810, CRS: 0.773) (VRS: 0.126, CRS: 0.075)
Ciudades MP Lampa-Puno (VRS: 0.784, | MP Cutervo-Cajamarca (VRS:
Sg;“"“rales 0455 | 0.565 | gs.0.741) "~ 70178 CRS: 0.117) '
( I MP San Marcos-Cajamarca | MP  Cotabambas-Apurimac
municipios) (VRS: 0.778, CRS: 0.718) (VRS: 0.189, CRS: 0.151)
Total: 194 MP | 0.296 0.423

Nota: Se excluye a la municipalidad Metropolitana de Lima del analisis

Fuente: Elaboracion propia
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En general, se puede observar que las ciudades grandes suelen presentar mayores
niveles de eficiencia, esto se debe porque estas ciudades en comparacion a las otras
tienen mayores recursos para realizar sus productos. No obstante, es relevante destacar
gue esta medida es proporcional, si analizamos las variables producto de administracion
y planeamiento; y, seguridad de las ciudades intermedias y semirrurales, observamos
que, a pesar de tener diferentes montos en sus variables de insumo, de hecho, uno menor
qgue la otra, los productos en promedio son similares. Asimismo, llama la atencion que las
ciudades rurales, categoria 3, tengan una mayor eficiencia que las ciudades semirrurales,
categoria 4, puesto que se considera que estas tienen mayores recursos en general. En
analisis global, para el afio 2015, las municipalidades presentan una eficiencia bajo,
siendo esta menor que 0.5.

Tabla 11. Resultados de eficiencia promedio seguin categoria de municipalidades
provinciales, 2018

Categoria de Municipalidades con

DEA- . .
puntajes maximo de

CRS

Municipalidades con puntajes
minimo de eficiencia

municipales
provinciales eficiencia

Categoria 1 MP Pisco - Ica (VRS: 0.837, CRS: h\/l/gs_l\(/)lggigcgll?sl_\lieto - Moquegua
Ciudades 0.845) (VRS: 0.302, +0.303)

* MP llo - Moquegua (VRS: 0.307
grandes 0.713 | 0.714 | MP lca* (VRS: 0.826, CRS: 0.802) CRS: 0.303) ’
(20 MP Islay - Arequipa (VRS:0.819, | \Mp |ca - Chincha (VRS: 0.419, CRS:
municipios) CRS: 0.825) 0.401) ’
Categoria 2 MP Bongara - Amazonas (VRS: | MP Satipo - Junin (VRS: 0.156, CRS:
Ciudades 0.782, CRS: 0.709) 0.129)

; : MP Chepen - La Libertad (VRS: | MP  Acobamba - Huancavelica
'gt;rmed'as 0.516 | 0.565 | 75> cRS: 0.342) (VRS: 0.163, CRS: 0.150)
( . MP Luya - Amazonas (VRS: | MP Espinar - Cusco (VRS: 0.167,
municipios) 0.764, CRS: 0.703) CRS: 0.155)
Categoria 3 MP Ocros - Ancash (VRsS: 0.803, | MP Carlos Fermin Fitzcarrald -
: CRS: 0.709) Ancash (VRS: 0.086, CRS: 0.080),

Ciudades : : . .
rurales 0523 | 0.649 MP Bolivar - La Libertad (VRS: | MP Pachitea - Huanuco (VRS:
(45 ' ' 0.798, CRS: 0.769) 0.180, CRS: 0.164)

L MP Ambo - Huanuco (VRS: | MP Condorcanqui — Amazonas
municipios) 0.797, CRS: 0.729) (VRS: 0.183, CRS: 0.134)

‘ MP Puerto Inca - Huanuco | MP Hualgayoc - Cajamarca (VRS:

gﬁ:gggg: 4 (VRS: 0.786, CRS: 0.353) 0.083, CRS: 0.083)
semirrurales 0.490 | 0.562 I(\;/Ilfs:YOl_J%%l)Jyo - Puno (vRs: 0.783, g/l E 58 %rgalsg_r(;%cg?c; - Cajamarca (VRS:
S MP Daniel Alcides Carrion - | MP Chumbivilcas - Cusco (VRS:
municipios) Pasco (VRS: 0.769, CRS: 0.437) 0.156, CRS: 0.125)
Total: 194 MP | 0.321 | 0.422

Nota: Se excluye a la municipalidad Metropolitana de Lima del analisis
Fuente: Elaboracion propia

En la tabla 11, se muestran los resultados de eficiencia de las municipalidades
provinciales para el afio 2018. Al igual que el afio 2015, las ciudades grandes presentas
mayor eficiencia en comparacion que las otras ciudades.
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Si realizamos una comparacion entre estos afios y considerando los valores con retornos
constantes a escala, las ciudades que pertenecen a la categoria 1, 2 y 3, disminuyeron
su eficiencia, mientras que las ciudades que pertenecen a la categoria 4, ciudades
semirrurales, son las que presentan una mayor eficiencia. Analizando la muestra
completa de las municipalidades se obtiene una eficiencia promedio de 0.321, que
significa un aumento en comparacion al afio 2015 (0.296)

La disminucidén de las variables de las ciudades grandes (categoria 1), puede deberse a
la suma de disminuciones en las variables producto como los instrumentos de gestion,
numero de infraestructura deportiva, numero de operativos y areas conservadas en m2.
Esto se compensa, en parte, por un aumento en el monto recaudado de 23.6% y un
aumento en las variables restantes.

En las ciudades intermedias, se puede observar una gran disminucion en las variables
producto, principalmente, en una reduccién en los numeros de operativos de control que
realizé las municipalidades en cuanto a salubridad y saneamiento (una reduccion de
70%). Sin embargo, esto se ve contrarrestado, parcialmente por el aumento del monto
recaudo de las municipalidades en 22.1%.

La reducciéon de las variables de eficiencia de las ciudades rurales puede deberse a la
suma de disminuciones en las variables producto de instrumentos de gestion, numero de
operativos, area conservada en m? y efectivos de serenazgo. Esto se ve compensado,
parcialmente, por un aumento en el monto recaudado en 37.9%. Finalmente, en las
ciudades semirrurales, el ligero aumento que se observa para este afo puede deberse al
balance entre las variables producto que aumentan y disminuyen.

En general, se mantiene el hecho de que las municipalidades, a medida que bajan de
categoria, se reduce la eficiencia municipal. Siendo las ciudades semirrurales, las de
menor eficiencia, caso contrario con las de mayor eficiencia, pero con una eficiencia muy
cercana las ciudades intermedias en 2018. Asimismo, si bien se observa un aumento de
la eficiencia de toda la muestra entre 2015 y 2018, es importante, destacar que en
algunos casos algunas municipalidades provinciales no han mejorado su eficiencia, de
hecho, se ha reducido. Esto da punto de partida para preguntarse cuales son los factores
que determinan la eficiencia dentro de la administracion publica de estas
municipalidades. Esto se analizara en la siguiente seccion.

En la Figura 5 se observa que los niveles de eficiencia han ido variando por regiones y
clusters (categorias de municipalidades). En un principio, las municipalidades situadas
en la selva no presentaban los niveles de eficiencia que si logran alcanzar hacia el 2018.
Ahora, si se observa el mapa a nivel de clusteres (Figura 6,7,8 y 9), en el 2015 las
municipalidades muestran mayor nivel de eficiencia que en el afo 2018. En este ultimo
ano siguen resaltando regiones como Ica, la cual posee el nivel mas alto de eficiencia,
aunque las regiones del norte como Cajamarca y La Libertad obtuvieron los niveles mas
bajos.
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Figura 5. Mapa de nivel de eficiencia (CRS y VRS) para los ainos 2015y 2018
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Nota: (a) Aho 2015, Eficiencia CRS a nivel de municipalidades provinciales (b) Afio 2018, Eficiencia CRS
a nivel de municipalidades provinciales (c) Afio 2015, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provincia-
les (d) Afio 2018, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provinciales.
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Figura 6. Mapa de nivel de eficiencia (CRS y VRS) para los afos 2015y 2018

2015 -CRS

para categoria 1: Ciudades grandes

2018 — CRS
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Nota: (a) Afio 2015, Eficiencia CRS a nivel de municipalidades provinciales (b) Afo 2018, Eficiencia CRS
a nivel de municipalidades provinciales (c) Afio 2015, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provincia-
les (d) Afo 2018, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provinciales.
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Figura 7. Mapa de nivel de eficiencia (CRS y VRS) para los afos 2015y 2018
para categoria 2: Ciudades intermedias
2015-CRS 2018 — CRS
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Nota: (a) Afio 2015, Eficiencia CRS a nivel de municipalidades provinciales (b) Afo 2018, Eficiencia CRS
a nivel de municipalidades provinciales (c) Afio 2015, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provincia-
les (d) Afo 2018, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provinciales.
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Figura 8. Mapa de nivel de eficiencia (CRS y VRS) para los afos 2015y 2018
para categoria 3: Ciudades rurales
2018 — CRS
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Nota: (a) Afio 2015, Eficiencia CRS a nivel de municipalidades provinciales (b) Afo 2018, Eficiencia CRS
a nivel de municipalidades provinciales (c) Afio 2015, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provincia-
les (d) Afo 2018, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provinciales.
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Figura 9. Mapa de nivel de eficiencia (CRS y VRS) para los ainos 2015y 2018
para categoria 4: Ciudades semirrurales
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Nota: (a) Aho 2015, Eficiencia CRS a nivel de municipalidades provinciales (b) Afio 2018, Eficiencia CRS
a nivel de municipalidades provinciales (c) Afio 2015, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provincia-
les (d) Afio 2018, Eficiencia VRS a nivel de municipalidades provinciales.
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5.2. Resultados de la segunda etapa: Modelo Tobit

A continuacion, se lleva a cabo un analisis de los determinantes de la eficiencia utilizando
un modelo Tobit para los afios 2015 y 2018.

Se muestran los resultados del afio 2015 en la tabla 12. EI PI, Canon y la Educacion, son
las unicas variables estadisticamente significativo en la muestra total. Como se observa
en la tabla 12, el PI tiene un impacto negativo disminuyendo la eficiencia en 0.38%, el
canon también tiene un impacto negativo disminuyendo la eficiencia en 0.086%, mientras
que la educacién aumenta la eficiencia en 0.373%. A pesar de tener un aumento de
eficiencia debido a educacion, los otros determinantes justifican el hecho de la baja
eficiencia que presentan las municipalidades provinciales para este afo (0.296).

En cuanto a las ciudades grandes, categoria 1, no se observa significancia estadistica en
las variables a excepcidn de educacion. Asimismo, llama la atencion que para esta
categoria el impacto de esta variable sea negativa, contradiciendo el hecho que mayor
educacion brinda mayor eficiencia. No obstante, al ser una ciudad grande, mayor
educacion, puede resultar en exceso de personal capacitado, generando ineficiencias en
general.

Las ciudades intermedias, categoria 2, solo presenta significancia en las variables PI,
Canon y RFSDT. Asi, el Pl disminuye la eficiencia en las ciudades de esta categoria en
0.62%, el Canon aumenta en 0.06% y la variable RFSDT aumenta la eficiencia en 0.03%.
Las ciudades rurales, categoria 3, no presentan ninguna significancia estadistica en las
variables deterministicas.

Por ultimo, las ciudades semirrurales, categoria 4, presentan significancia estadistica en
las variables PIl, Canon y Educacion. Las variables Pl disminuye la eficiencia de estas
ciudades en 0.38%, el canon disminuye en 0.08% y la educacion aumenta la eficiencia
en 0.37%. A comparacioén de las ciudades grandes la educacion tiene un impacto positivo
de mayor magnitud sobre la eficiencia, lo que resulta la importancia de la educacion en
ciudades pequenas.

Tabla 12. Resultados del modelo Tobit segun categoria de municipalidades
provinciales, 2015

Programa

v de Densidad na TriF
mun|IC|p.aIes e - FONCOMUN CANON Poblacional Educacion Constante Loglikelihood
provinciales

(P1)

Categoria de

_ Categoria 1 -0.038 -0.019 -0.019 0.051 -0.090 0.009 9.60
Ciudades grandes - ok 16.59
(20 municipios) [0.760] [0.316] [0.000] [0.072] [0.001] [0.679] [0.000]
Categoria 2
Ciudades -0.621 -0.001 0.064 0.011 0.018 0.036 479 08.62
intermedias [0.000]*** [0.979] [0.032]* [0.444] [0.951] [0.000]* [0.000]* :
(62 municipios)
_Categoria 3 0.625 0.019 -0.080 0.026 0.104 0.008 1.22
Ciudades rurales 13.53
(45 municipios) [0.673] [0.695] [0.124] [0.280] [0.656] [0.686] [0.434]
Categoria 4 20.381 20.049 20.086 0.019 0.373 0.029 2.04 34.09
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Categoria de

municipales
provinciales

Ciudades
semirrurales
(67 municipios)

Programa
([}
Incentivos
(P1)

[0.006]**

FONCOMUN

[0.081]

CANON

[0.000]***

Densidad
Poblacional

[0.170]

Educacion

[0.006]**

RFSDT
2015

[0.154]

Constante

[0.073]

Loglikelihood

Total: 194 MP

0.257
[0.000]***

0.016
[0.342]

-0.065
[0.000]***

0.007
[0.319]

0.186
[0.033]*

0.000
[0.982]

1.23
[0.000]**

80.57

Nota: Se excluye a la municipalidad Metropolitana de Lima del analisis. Todas las variables estan en logaritmos.
Signif. codes: 0.001 *** 0.01 *** 0.05 **

La tabla 13, presenta los resultados para el afio 2018, las variables Pl, Foncomun, Canon
y Educacién en la muestran total presentan significancia estadistica. El Pl tienen un
impacto negativo disminuyendo la eficiencia de las municipalidades provinciales en
0.16%. El canon y el Foncomun, en la misma linea, disminuyen la eficiencia en 0.04% y
0.09%, respectivamente. El signo de estas variables contradice el proposito de las
mismas, lo que resulta relevante analizar que sucede en las categorias de las ciudades.
Por otro lado, la variable educacibn aumenta la eficiencia en 0.38% en las
municipalidades, lo que soporta lo que dice la teoria en cuanto a la educacion.

Las ciudades grandes, categoria 1, al igual que el afio 2015 no presenta significancia en
ninguna de sus variables. Las ciudades intermedias, categoria 2, presenta signficancia
estadistica en las variables Canon y Educacion. El canon para estas ciudades disminuye
la eficiencia en 0.08% y la educacion aumenta la eficiencia en 0.56%. Las ciudades
rurales, tampoco presentan significancia estadistica en ninguna de las variables para este
afno. Finalmente, en las ciudades semirrurales, se presenta significancia estadistica en la
variable PI, disminuyendo la eficiencia de estas ciudades en 0.30%.

Al comparar los afios 2015 y 2018, observamos que la variable de estudio "Programa de
Incentivos” (PI) presenta un signo negativo y significativo en ambos afos. Sin embargo,
la magnitud de esta variable en 2018 es menor que en 2015, lo que indica que, aunque
sigue teniendo un impacto negativo, su efecto es menos pronunciado en 2018. De
manera similar, la variable Canon también muestra un signo negativo y significativo en
ambos afos. Al igual que con la variable PI, la magnitud del efecto negativo del Canon
es menor en 2018 en comparacién con 2015. Sin lugar a duda, llama la atencion de estos
signos para este afio, puesto que contradice el propdsito de las mismas sobre la
eficiencia. Por otro lado, el afio 2018 la educacion presenta una magnitud menor que en
2015, manteniendo un signo positivo en ambos afios. Esto sugiere que el impacto positivo
de la educacion sobre la eficiencia ha aumentado con el tiempo.
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Tabla 13. Resultados del modelo Tobit segun categoria de municipalidades
provinciales, 2018

Programa

Categoria de .
municipales i FONCOMUN  CANON DenPob  Educacién  RFSPT  conctante  -oglike-
L Incentivos 2018 lihood
provinciales (Pl)
Ciug:éeegsogfa Mes | 071 -0.105 0.049 0.011 0335 0.020 2215 1066
(20 monsisioe) [0.253] [0.449] [0.061] [0.604] [0.388] [0.097] [0.377]
Categoria 2
Ciudades -0.117 0.022 -0.088 0.005 0.559 0.006 174 2030
intermedias [0.237] [0.528] [0.000]** [0.754] [0.005]* [0.753] [0.173] :
(62 municipios)
Cilijztgg:':jrgles 0.116 -0.091 -0.028 -0.024 0.453 -0.006 1.198 7 56
T [0.493] [0.031] [0.528] [0.477] [0.087] [0.924] [0.429]
Categoria 4
Ciudades -0.301 -0.003 -0.088 0.035 0.0331 -0.007 0.959 1726
semirrurales [0.003]** [0.904] [0.011]* [0.094] [0.067] [0.780] [0.408] :
(67 municipios)
_ 0162 -0.091 -0.041 0.016 0.387 0.011 1646
Total:194 MP [0.021]" [0.000** [0.020]* [0.176] [0.001] [0.483] [0.000** 86.15

Nota: Se excluye a la municipalidad Metropolitana de Lima del analisis
Signif. codes: 0.001 *** 0.01 *** 0.05 ™
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Capitulo 6: Conclusiones y recomendaciones

La presente investigacion tiene una aproximacion cuantitativa correlacional que busca
identificar si el Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal (P1) ha tenido
un efecto en la eficiencia del gasto publico en las Municipalidades Provinciales del Peru
(194) para los afios 2015 y 2018. Dichos afos son parte del ultimo periodo municipal
previo a la pandemia. Para abordar el problema de investigacion se utiliza un modelo de
dos etapas conformado por:

1. Un modelo de frontera Data Envelopment Analysis - Bootstrap (DEA) con un
enfoque estocastico, con la finalidad de estimar la eficiencia superando ciertas
limitantes provenientes de los datos.

2. Un modelo Tobit aproximado por maxima verosimilitud para el calculo de los
determinantes de la eficiencia y la contribucion del Pl en la eficiencia del gasto
publico.

Resultados Principales

De los resultados se desprende que, en general, los municipios provinciales en el Peru
podrian realizar la provision de bienes y servicios locales con aproximadamente un 70%
menos de recursos publicos' , es decir solo presentan un nivel de eficiencia de gasto
publico alrededor del 30%, la cual se mantiene, tanto para el afio 2015 y 201820 segun la
metodologia empleada en la presente investigacion.

Respecto a los determinantes, se observa que para el aino 2015 el PIl, medido por el
cumplimiento de metas para el periodo de evaluacién?', no esta contribuyendo en lograr
una eficiencia del gasto publico en las municipalidades. Este mismo escenario se
presenta para el afio 2018, a pesar de lograr el cumplimiento de las metas y cierre de
brechas en los servicios priorizados. Este resultado permite cuestionar las consecuencias
u efectos que pueden tener el presente mecanismo en un escenario donde las brechas
de prestacion de servicios publicos aun es latente, particularmente en areas donde las
altas tasas de pobreza, el bajo acceso a servicios basicos , las amenazas de actividades
ilicitas, las malas practicas ambientales y otros riesgos aun se hacen presentes.

El Estado peruano continua enfrentando la tardia consolidacién del proceso de la
descentralizacion, iniciado hace mas de veinte afios, que se impuls6 de forma abrupta
adoleciendo de mecanismos de coordinacion entre los niveles de gobierno, capacidades
de planificacion, superposicion de funciones y responsabilidades. Desde el ambito fiscal

19 Los resultados presentados se realizaran con estimaciones con Rendimientos Constantes. La eficiencia para el
afo 2015 asciende a 0.296 y para el afio 2018 a 0.321.

20 Cabe precisar que para el célculo de dichos resultados se empleo la fuente de informacién disponible a nivel de
productos e insumos provista por la RENAMU y el SIAF, respectivamente, segun las especificaciones y supuestos
definidos en el capitulo 4. Metodologia.

21 Para la presente investigacion se considera el cumplimiento de las metas que se evallan en el mes de julio para
cada afo. Para el afio 2015, se evaluaron metas correspondientes a los sectores: Ambiente, Interior, Sistema de
Control, Economia, Vivienda y Saneamiento y Educacién. Para el afio 2018, se consideraron a metas vinculadas a los
Sectores Agrario, Salud, Interior, Economia y Vivienda y Saneamiento.
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se ha consolidado principalmente desde el gasto publico, sin embargo, desde los
ingresos, recién se vienen impulsando mejores mecanismos para la toma de decisiones,
desde las instancias locales, a través de herramientas como el Catastro Fiscal®?
impulsado por el Ministerio de Economia y Finanzas.

De forma similar, las transferencias presupuestarias provenientes del Canon vy
FONCOMUN no han favorecido el uso eficiente del gasto publico, por el contrario han
originado conductas de pereza fiscal?® ante el incremento no permanente de los ingresos
proveniente por el boom de los minerales (Canon) provocando un desplazamiento de
conductas propositivas en la gestion de las finanzas y administracién publica.

Por el contrario, la variable "Educacidon” presenta un impacto positivo y significativo sobre
la eficiencia, para ambos afos de analisis, segun la literatura ante una poblacién mas
educada se tiene un control mas estricto hacia los servicios que provee la municipalidad
(De Borger & Kerstens, 1996). Frente a ello se podria esbozar que el ciudadano, ante un
mayor conocimiento, ejerce su participacion ciudadana de forma mas activa a través de
los espacios de discucién local, hace un mayor uso de los canales de atencidn, reconoce
sus derechos y responsabilidades como actores locales mucho mas presentes en su
comunidad.

Analisis de Clusters

Debido a la heterogeneidad de las municipalidades, se realizé el mismo analisis a nivel
de grupos mas homogéneos a través de clusters. Los resultados, en términos generales,
son parecidos a los encontrados en los resultados totales, que consideran a todos los
municipios; sin embargo, se observan diferencias entre clusters y ciertos patrones
respecto a las variables consideradas como determinantes, dado que cada categoria de
municipalidades se agrupa segun caracteristicas similares. Se cuenta con cuatro
tipologias: “Ciudades grandes”, “Ciudades intermedias”, “Ciudades rurales” y “Ciudades
semirrurales”, tomando como referencia la clasificacion propuesta por Pacheco et. al.

(2013) y Herrera & Francke (2009)

La primera tipologia presenta una eficiencia de alrededor del 70%, la segunda entre el
51% y el 57%, la tercera del 52% al 66% y la ultima del 45% al 49%. Estos rangos de
eficiencia aplican para los dos afos de estudio, tanto 2015 como 2018. Los resultados
sugieren que los municipios con desafios socioecondmicos, representados por las
variables del PBI per capita y ruralidad mas marcados, presentaron bajos indices de
eficiencia en sus respectivos clusters.

En la segunda etapa del analisis, se identificaron patrones comunes respecto a los
resultados totales. El impacto del Programa de Incentivos sobre la eficiencia fue negativo,
siendo significativo para el total de municipalidades y las categorias: “Ciudades
intermedias” y “Ciudades semirrurales”, para el afio 2015 y “Ciudades semirrurales” para

22 Decreto Legislativo N° 1557, Decreto Legislativo que establece medidas en materia de catastro fiscal y dicta otras
disposiciones

23 Se puede revisar el siguiente documento de investigacion: https://www.grade.org.pe/wp-
content/uploads/CIES_WNoel_2019.pdf
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el ano 2018. Asimismo, tanto para el afo 2015 y 2018, las variables que son
estadisticamente significativas y tienen un impacto hacia la eficiencia son la variables:
Canon y la Educacidon teniendo un impacto negativo y positivo respectivamente
manteniendose la tendencia para los dos afnos de estudio.

Interpretacién de la Ineficiencia

La afirmacién de que los municipios provinciales en el Peru podrian operar con un 70%
menos de recursos refleja un nivel significativo de ineficiencia. Esta ineficiencia implica
que, con una mejor gestion de los recursos disponibles, los municipios podrian alcanzar
los mismos niveles de provision de bienes y servicios utilizando una fraccion
considerablemente menor de sus recursos actuales.

Factores Contribuyentes a la Ineficiencia
Varios factores podrian estar contribuyendo a esta ineficiencia:

e Capacidades Administrativas Limitadas: La falta de capacidades
administrativas y de gestion en muchos municipios podria estar limitando su
capacidad para utilizar los recursos de manera eficiente, asi como la alta rotacion
de funcionarios. La capacitaciéon de funcionarios y la profesionalizacion de la
administracion publica local son areas clave que necesitan fortalecerse.

e Asignacion inadecuada de recursos presupuestarios: La asignacion
inadecuada de recursos, debido a la falta de planificacidn estratégica y a la mala
coordinacion entre diferentes niveles de gobierno, también puede contribuir a esta
ineficiencia. Es fundamental mejorar la planificacion y la coordinacion
intergubernamental.

e Desarrollo local y territorial desarticulado: Las acciones que se realizan a nivel
local no se suelen articular de forma territorial a pesar que existen los instrumentos
de planificacion encaminados y los esfuerzos de las instancias del Gobierno
Nacional como el Centro Nacional de Planificacién (CEPLAN) y la Presidencia de
Consejo de Ministros a traveés del Viceministerio de Gobernanza Territorial.

¢ Modernizacion de la gestion publica en proceso: Actualmente las instituciones
aun se encuentran en un proceso de modernizacion e introduccion de nuevas
culturas de trabajo como la de “Gobierno Abierto” y la de “Gestion de Datos
Abiertos”. Este proceso no se ha garantizado de forma uniforme en todo el aparato
estatal y se ha visto relentizado ante las débiles condiciones operativas e
institucionales previas (minimas) que deben tener las entidades en los espacios
locales.

e Proceso de descentralizaciéon no consolidado: Las dificultades y limitaciones
del proceso de descentralizacion durante las ultimas dos décadas ha traido
consigo la pérdida de relevancia publica de la reforma descentralista y la
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modernizaciéon de la gestion publica. Ello ha ido acompafado a su vez del
debilitamiento de los actores municipales y regionales para ocupar un espacio en
el debate de los grandes temas politicos del pais. Instancias como la Red de
Municipalidades Rurales del Peru (REMURPE), la Asociacién de Municipalidades
del Peru (AMPE), y la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), no
tienen un rol protagénico como si ocurria en los inicios del proceso de
descentralizacion, y lo mismo ocurre con organismos como la Secretaria de
Descentralizacion. En este escenario temas como la gobernanza territorial no solo
no tienen un lugar en la agenda publica, sino que ni siquiera existen ejes o temas
de discusion.

Sistemas informaticos aun no implementados en instancias locales: Los
sistemas informaticos que permiten gestionar la informacion y posterior toma de
decisiones no se encuentran implementados en las municipalidades. Actualmente
el unico que se encuentra desplegado a nivel nacional es el SIAF enfocado a
presupuesto, tesoreria y contabilidad, entre otros; sin embargo, otros sistemas
para la administracion de recursos humanos o la gestion de abastecimiento aun
se encuentra en una etapa de implementacion inicial en municipalidades
focalizadas?.

Malas practicas de finanzas publicas: El desconocimiento de las finanzas
publicas y las gestiones administradas con malas intensiones, en mucho de los
casos investigadas por actos de corrupcidn, no ha permitido gerenciar los recursos
en pro de una provision adecuada de bienes y servicios para la ciudadania. Esto
se evidencia con los indices de incumplimiento de la “Regla Fiscal de Saldo de
Deuda Total (RFSDT)” que mantienen algunas municipalidades de forma histérica.
Por ejemplo, para el afio 2018, se tiene 21 municipalidades provinciales que no
cumplen este indicador (MP de Huarmeny, MP de Abancay, MP del Callao, MP de
Ica, MP de Padre Abad, etc.). Dado estos indices de endeudamiento dificulta a
que las nuevas gestiones que asumen el cargo no puedan hacerlo por cargar
pasivos anteriores no resueltos.

Limitaciones del Modelo DEA

Es importante sefalar que el modelo DEA utilizado para estimar la eficiencia tiene ciertas
limitaciones. Los resultados dependen de las variables seleccionadas y de la calidad de
los datos. En este estudio, los datos provienen del Registro Nacional de Municipalidades
(RENAMU), que es autodeclarativo. Esto significa que cualquier inexactitud o sesgo en
los datos reportados puede afectar los resultados del analisis.

24 Desde la gestidn de los Recursos Humanos a través de la RD 0010-2023-EF/53.01 se aprobd los lineamientos para
gatillar el proceso de implementacion provisional del AIRHSP (Aplicativo Informdtico para el Registro Centralizado
de Planillas y de Datos de los Recursos Humanos del Sector Publico) en los Gobiernos Locales.
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Las variables de producto utilizadas podrian mejorarse utilizando indicadores de
resultado o desempefio de los Programas Presupuestales bajo el Presupuesto por
Resultados (PpR) a nivel local. Es crucial continuar con la estrategia de PpR a nivel local
a través de mecanismos de articulacién territorial?® de los Programas Presupuestal; sin
embargo, cabe sefialar que la actual "Directiva para el disefio de los Programas
Presupuestales en el Marco del Presupuesto por Resultados" del MEF ya no contempla
este mecanismo y el componente de asistencia técnica que fortalecia las capacidades
de los funcionarios locales para la adecuada aplicacion de las metodologias vy
procedimientos relacionados a la implementacion de los PpR con articulacion territorial
por parte de los responsables del Gobierno Nacional. En esa linea, se retira el Anexo N°
5 “Plan de trabajo de articulacion territorial del PP” que establecia los procedimientos
para la articulacion territorial de los PP en las distintas fases del proceso presupuestario.

Por otro lado, se recomienda que el MEF o PCM pueda proponer una clasificacion de
municipalidades que contemple variables socioeconémicas, considerando una
metodologia similar a la planteada por la presente investigacion, que permita seguir dicha
clasificacion o categorizacién oficial para plantear las investigaciones dado que permitiria
realizar comparaciones entre estudios.

Espacio de discusién

En la segunda etapa del modelo se calcularon las determinantes de la eficiencia y se
identifico si el Pl contribuia en la eficiencia del gasto publico. Para realizarlo se considero
otras variables, como determinantes, entre ellas a la i. Regla Fiscal de Saldo de Deuda
Total (RFSDT) y la ii. Densidad Poblacional, si bien dichas variables no han sido
significativas en el modelo resulta interesante discutir su analisis para futuras
investigaciones. En ambos casos se tienen efectos positivos a la eficiencia.

Respecto a la Densidad Poblacional, se tiene que mientras una poblacibn menos
dispersa, la provision de los servicios por parte de la municipalidad se podra realizar de
forma menos costosa. Por otro lado, el efecto de la RFSDT, resulta interesante por
analizar, este es el indicador de cumplimiento de la Regla Fiscal que identifica qué tanto
represanta el Saldo de Deuda Total respecto a un aproximacion de los ingresos de la
entidad en los ultimos afios para evaluar que tanto la entidad puede sostener sus finanzas
en el mediano plazo, mientras mas alto es este indice se espera que no haya espacio
fiscal en las entidades para asumir mas responsabilidades financieras. Esto reflejaria la
ineficiencia en el uso de sus finanzas y débil sostenibilidad financiera; sin embargo, este
indicador resulta interesante ser analizado hacia futuras investigaciones dado que guarda
un componente de endeudamiento de largo plazo que suele estar vinculado a inversiones

25| a articulacion territorial se define como la integracion de dos o mas entidades de distinto nivel de gobierno en las
distintas fases del proceso presupuestario asociados a un Programa Presupuestal (PP). Los Programas
Presupuestales, como unidad de programacion de los recursos publicos, reflejan una articulacion vertical al incluir a
los distintos niveles de gobierno, segun sus competencias, como responsables directos de la provisién de productos
(bienes y servicios) o de la ejecucion de actividades.
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de infraestructura, que segun la literatura econdmica, esta vinculado al desarrollo y
crecimiento econémico.

Implicaciones de Politica

Dado el alto nivel de ineficiencia identificado, es crucial implementar politicas que
aborden las causas subyacentes. Las recomendaciones de politica incluyen:

Mejorar la Informacion de "Productos": Es necesario mejorar la informacion sobre
los productos utilizados en la metodologia de eficiencia, sustituyendo los datos
autodeclarativos por indicadores de resultado o desempefio de los Programas
Presupuestales bajo el Presupuesto por Resultados (PpR) a nivel local. Esto
permitira una evaluacion mas precisa y objetiva de la entrega efectiva de bienes y
servicios.

Mantener la Articulacion Territorial de los Programas Presupuestales: Se debe
promover en espacios de politica y la academia la importancia de mantener la
mirada de articulacion territorial de los Programas Presupuestales. Esto es crucial
para seguir impulsando el componente descentralizado de la Estrategia del
Presupuesto por Resultados y asegurar que los programas concebidos a nivel
central se implementen eficazmente a nivel local. Asimismo, permitira contar con
informacion al nivel local para generar el adecuado seguimiento a las metas y
logros de resultados en estas instancias.|

Reformas en el Programa de Incentivos: Replantear el Pl dado que si bien no esta
contribuyendo exactamente a la eficiencia del gasto publico si lo esta realizando
para el cierre de brechas, pero como un fin y necesidad para los municipios,
desvirtuandose como mecanismo de incentivo, dado que se ha convertido
indispensable para asegurar la provision de los bienes y servicios locales a la
ciudadania. Es decir, los recursos provenientes del Pl “subsidian” los recursos que
deberian contemplar las municipalidades para garantizar la provisién de bienes y
servicios.

Fortalecimiento de Capacidades Locales: Implementar programas de capacitacion
para los funcionarios locales y promover el intercambio de buenas practicas entre
municipios asi como la permanencia en los cargos. Entre las capacidades que se
requiere fortalecer se encuentran las vinculadas a la administracion publica,
gerencia de proyectos, gestion de tecnologias de informacion, entre otras, ligadas
a la Politica de Modernizacion de la Gestion Publica al afio 20307%.

Mejora de la Transparencia y Rendicion de Cuentas: Fortalecer la transparencia y
la rendicion de cuentas a través de mecanismos de auditoria y la participacion

26 Se puede revisar el siguiente enlace para mayor detalle: https://www.gob.pe/32166-politica-nacional-de-moderniza-
cion-de-gestion-publica-a-2030
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ciudadana. Esto incluye el uso de tecnologias de la informacién para mejorar la
transparencia en la gestion de recursos.

Futuras Lineas de Investigacion

Futuras investigaciones podrian explorar el impacto a largo plazo del Pl y otros programas
de incentivos, asi como realizar estudios especificos en diferentes regiones de Peru para
identificar peculiaridades locales que afecten la eficiencia del gasto publico. Ademas, la
investigacion podria beneficiarse del uso de datos mas objetivos y verificables para
mejorar la precision de los resultados.

Asimismo, respectos a otras tematicas vinculadas a la investigacion se podria estudiar
los avances en materia de articulacion territorial a nivel local de los Programas
Presupuestales y sus efectos sobre el uso de estos para el buen uso y manejo de los
recursos para lograr mayor eficiencia; el analisis de las finazas subnacionales y los
mecanismos de financiamiento que existen a nivel local y que muchas veces, por
desconocimiento, no son difundidos.
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