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RESUVEN

A partir de las elecciones regionales de novienbre del
2002, el Perl se inserté en la corriente descentralista iniciada
en Latinoamérica varias décadas atras. Este proceso no es
sencil | o, pues la experiencia internacional en econoni as
energentes indica que |os gobiernos subnaci onal es han provocado
nmuchas veces descal abros fiscales, forzando el rescate de |os
ni vel es superi ores de gobi erno.

A la luz de la legislacién peruana, proponenps un nodel o
que consta de una economia con N regiones heterogéneas, que se
conmpone de dos niveles de gobierno, el Gobierno Central y los
gobi ernos regionales, participantes de un juego secuencial que
inplica la tona de decisiones en tres nonentos del tienpo. A
partir de esta estructura base, realizanps dos caracterizaci ones
del proceso descentrali sta, i nt roduci endo en ambas | a
i mportancia del control efectivo sobre la jurisdiccién (factor
control) dentro de |la toma de decisiones del gobierno regional

El equilibrio que se obtiene para el caso de |as regiones
grandes es independiente de |la caracterizacion que se realice,
pues el factor control cohibe |la conducta oportunista de éstas.
En el <caso de las regiones pequefias, el considerar |as
external i dades generadas por el servicio de deuda permite
obtener un equilibrio en el que el rescate es factible. E
factor control entonces deja de ser efectivo.
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presente docunento son de exclusiva responsabilidad de |los autores y no son
conpartidas necesariamente por |las instituciones a |las que pertenecen.




I NTRODUCCI ON

Uno de | os conpromisos politicos nas inportantes asum dos
por el actual Presidente de la Republica al iniciar su nandato
fue la convocatoria a elecciones regionales en novienbre del
2002. La puesta en marcha de este proceso permtiria finalnente
la institucionalizacién de |os gobiernos regionales, cuya
creaci 6n estaba ya contenplada en la refornma constitucional de
1979.

El primer intento sin éxito por incorporar niveles
i nternmedi os de gobierno en el ordenaniento del Estado ocurrid a
fines de los ochenta, durante el réginmen aprista. No obstante
la creacion de los Consejos Transitorios de Admnistracién
Regional en 1992 detuvo este priner inmpulso descentralista,
excluyendo ademés |a posibilidad de un debate serio sobre el

tema por casi diez afos.

La inmnencia del proceso act ual exi ge anal i zar
det eni danmente | as condici ones dentro de |las que éste se ennarca.
Dada |la celeridad con que se ha legislado sobre la materia no
resulta claro si el Ejecutivo es plenanente conciente de |os

ri esgos y oportuni dades que inplica |levar a cabo esta tarea.

La descentralizaci 6n en economas energentes no es una
enpresa sencilla, pues existe wuna serie de factores que
condiciona la relacié6n entre los distintos niveles de gobierno.
En el plano fiscal, el nmAs relevante es |la incapacidad de |as
regiones para internalizar el costo de sus acciones. Si esta
condi ci 6n preval ece, |a asignaci 6n de recursos por parte de |os
gobi ernos subnacionales no es eficiente. La presencia de un
probl ena de agencia resulta evidente, pudiendo traducirse en
conductas oportuni stas por parte de | os gobi ernos subnaci onal es.
La tarea del Cobierno Central consiste entonces en disefar |o0s
necani snos adecuados que permitan acceder a un nejor resultado,

previ ni endo posi bl es descal abros fiscal es y financieros.



En este docunento proponenps un nodel o que caracteriza el
proceso descentralista doméstico, a la luz de la |egislacién
vigente sobre el tema. La novedad consiste en incorporar el
factor control dentro de la funcidn objetivo de |la regién, que
la alienta a internalizar |as consecuencias de sus acciones. La
intuicion es la siguiente: la facultad inplicita del Gobierno
Central de asumir |a adm nistraci 6n de |as regi ones en probl emas
podria inhibir Ia conducta perversa de éstas. El objetivo
principal es prever las condiciones en que |os gobiernos

subnaci onal es i nducen al rescate del Gobierno Central

El resto del docunento esta organizado de |la siguiente
manera. En la segunda parte se hace una revisiéon del marco
teérico. En la tercera seccio6n se discute el caso peruano y se
definen | os rasgos principales a tomar en cuenta para construir
el nodel o. Adenmds, se exam nan |os determ nantes de | os rescates
ocurridos en otros paises |latinoanericanos. En |la cuarta secci 6n
se presenta el nodelo, discutiendo los equilibrios que se

derivan del msno. Finalnmente, en |la quinta secci6n se concl uye.

1. MARCO TEORI CO

El proceso descentralizador se enmarca dentro de un
fenéneno de caracter global que inplica |a busqueda de
estructuras de gobierno adecuadas para |la toma de decisiones de

pol i tica.

Este proceso presenta riesgos y oportuni dades tanto en el
pl ano politico conb en el econdénico. En el prinmero, son nmas o
nenos evidentes las ventajas en materia de profundizacién
denocratica, fiscalizacion y la estrecha relaciéon resultante
entre la autoridad y sus electores. No obstante, el msnp
fenéneno podria producir, por ejenplo, el enclave en el poder de

|l as elites econdénicas regionales en ciertas jurisdicciones. Bajo

' Tommasi, Mariano, y Federico Winschel baum A Principal - Agent Buil di ng Bl ock
for the Study of Decentralization and Integration, Fundacidon Gobierno vy
Soci edad (CEDI) y Universidad de San Andrés, M neo 2001, p. 2.
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esta estructura adenas, los grupos de nenores ingresos
encontrarian mas dificil hacer valer sus derechos porque su

poder de agremni aci 6n se veria reduci do®.

Por el |ado econém co conviene centrarse en dos puntos cuyo
logro es excluyente segiun la estructura que se adopte vy
constituyen pues el costo de oportuni dad de cada alternativa. La
ventaja de un esquerma descentralizado la brinda el hecho de que
estructuras mas pequefias de gobierno gozan aparentenente de
mayor capaci dad para adecuar sus decisiones de politica a las
necesi dades de l|a poblacion correspondiente. En la literatura
sobre el tema se dice que de tal nodo se previene el problem

del one size fits all.

No obstante, un hecho a tener en cuenta es que la
descentralizaci 6n dificulta | a i nternalizaci 6n de | as
ext ernal i dades generadas por |a provisién de |os bienes publicos
y conlleva |la asignacion ineficiente de recursos. En efecto, un
gobi erno centralizado estd en mayor capaci dad de nmanejar estos

efectos en blUsqueda de maxim zar el bienestar social>.

Esta caracteristica resultd notivacién suficiente para el
inicio de una serie de i nvesti gaci ones sobre | a
descentralizacion y el federalisnpo fiscal. En general, el uso de
la teoria de juegos para analizar el problema resultd bastante
atil a la literatura pionera sobre el tema. Las prineras
aproxi maci ones nodelaron la situaci 6n conb un juego secuenci al
de dos jugadores, Gobierno Central y Gobierno Regional, en el
que el primero inmponia condiciones y restricciones para inducir
al segundo a conportarse de manera que el naxino beneficio
social sea obtenido. De este analisis se derivdé una serie de

concl usi ones valiosas para el estudio del fenéneno en cuestio6n

2 Eaton, Kent, The Dilemma of Decentralization in Latin Anerica: Risks and

Opportunities, Documento preparado para |la Conferencia de |a Escuela Fletcher:

Currency Policy Dilemmas in Latin America' s Foreign Econonic Relations, 2001,
p. 10- 16.

? Tonmasi, Mariano, y Federico Winschel baum op. cit., p. 3.
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en torno a las politicas correctas de asignacion de recursos a

| os niveles inferiores de gobierno®

Sin enbargo, la Iliteratura ms reciente reparé en la
i nconveni encia de suponer que las externalidades inplicitas en
| a provisién subnacional de ciertos servicios publicos fueran
i gnoradas por |as autoridades correspondientes. De hecho, era
evidente que nuchos de esos servicios corresponden a sectores
que no pueden ser desatendidos por el Gobierno Central y cuya
subprovi si én generaria wuna desutilidad enorne. Esto puso en
evidencia la naturaleza no cooperativa de las relaciones entre
los distintos niveles de gobierno vy permtié reconocer la
existencia de un problena de incentivos en |a delegacién de
responsabi | i dades fiscal es por el | ado del gasto y

endeudan ent o°.

El esquema de Principal-Agente resultd apropiado para
enmarcar l|la nueva red de relaciones intergubernanentales
resultante del proceso descentralista. En este tipo de esquens,
el agente es aquél que obtiene una mayor utilidad por incunplir
con un contrato establecido ex ante. Al principal |e corresponde
establ ecer |l os incentivos apropiados para que el agente se cifia
a lo que el contrato estipula. La necesidad de estos incentivos
nace en la posibilidad que tiene el agente de realizar acciones
que no pueden ser directanente observadas ni control adas por e
principal. El juego definido anteriornmente sufre por lo tanto
una ligera nodificacién: existe la posibilidad de una segunda
novi da por parte del Gobierno Central si es que luego de que e
Gobi erno Subnacional hizo |la suya, el resultado no fuese el nmas
conveniente. Conb el agente tiene conocinmento pleno de tal
situaci 6n, se dice que el Gobierno Regional induce a una tercera

novi da en el juego.

* Wldasin, David, Externalities and Bailouts. Hard and Soft Bufget Constraints
in Intergovernmental Fiscal Relations, Vanderbilt University, Mneo 1997, pp.
8-9.

5 Braun, M guel y Mariano Tommasi, Fiscal Rules for Subnational Governnents:
Sone organi zing principles and Latin Anerican experiences, Docunento preparado



En un aspecto practico, |os gobiernos regionales incurririan
en desoOrdenes presupuestarios privilegiando el consuno de
ciertos bienes de acuerdo a sus propias preferencias. A saber
que éstas no coinciden con las del principal, |a busqueda del
maxi no bi enestar social precipita el rescate. En ese caso, se
dice que la restriccion presupuestaria de |as regi ones es débil,
porque el Gobierno Central no puede conproneterse ex ante a no

rescatarlas y finalmente term na haci éndol o°.

Esta situacién determina la existencia de estrategias de
rescate del Gobierno Nacional y del Gobierno Subnacional. En e
primer caso, esto significa la definicién de reglas de politica
explicitas o inplicitas que establ ezcan | os incentivos adecuados
para prevenir descal abros fiscales; en el caso de |as regiones,
conduce a un conportamiento oportunista cuyo fin dltino es
acceder a la asistencia fiscal por parte del Estado’. Si se
inpone la politica de rescate de la region, es decir, si se
logra inducir a una tercera jugada o la ruptura de la regla
establecida ex ante por el Gobierno Central, el rescate se
materializa. Esta condici6n excluye el caso en que |a desviacioén
de la regla no se produce conb resultado de I|la conducta
oportuni sta de las regiones y aquel en que a pesar de producirse
dicha conducta, el gobierno se cifie a |lo establecido en su

prinera jugada®.

Es evidente que en un proceso tan conmplejo, el factor
politico juega un rol esencial en el conportamento de |o0s
distintos niveles de gobierno. El analisis de |la experiencia
i nternaci onal sugiere que dicho factor puede propiciar una
conducta oportunista ya no de |os gobi ernos subnacional es sino
del propio Gobierno Central. El cunplimento de |la regla en este

caso se ve alterado por variables tales conb los ciclos

para la Conferencia Fondo Monetario |nternacional/Banco Mindial: Rul es-Based

Fiscal Policy in Emerging Market Econom es, Oaxaca, Meéxico, 2001, pp. 19-20.
Qan, Yingyi y Gérard Roland, “Federalism and Soft Budget Constraint”, en

Anerican Econonic Review, Vol. 88, N 5, 1998, p. 1143.

" Wldasin, David, op. cit., pp. 9-13.

8 Nicolini, Juan Pablo, et al, Decentralization, Fiscal Discipline in

Subnational Governments, and the Bailout Problem The Case of Argentina,

Docunment o de Trabaj o del Banco Interanericano de Desarrollo, 2000, pp. 3-4.
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el ectorales o |a conposiciodn partidaria de |os gobiernos
subnacionales, |o que deternmina que |la asignaci6n de recursos
obedezca mas al cadlculo politico que a consideraciones

econdém cas.

Asim snp, conviene tener en cuenta la influencia de Ila
het er ogenei dad de las jurisdicciones en el disefio de politicas
del CGobierno Central, pues es previsible que el conportarmento
oportunista de ciertas regiones se acentlUe debido al riesgo

moral de jurisdicciones muy grandes para no ser rescatadas®.

Las condiciones iniciales, tanto politicas conb econénicas,
han denostrado ser inportantes para |a obtencién de |os
resul tados esperados de la reforma. Una desigual dad narcada
entre jurisdicciones no s6lo conplica el disefio de politicas,
sino tanbién inhibe los efectos virtuosos y restringe |as
oportuni dades di sponi bles inherentes al proceso. La experiencia

argentina en este caso resulta al ecci onador a'®.

La puesta en marcha de la reforma requiere la definicion de
una serie de conpetencias y responsabilidades de cada nivel de
gobierno. Es inportante reparar en el grado de autononia fisca
del que finalnente gozarian |os gobiernos subnacionales. La
concesi 6n de cierta autononia por el |ado del uso de recursos
debiera tener correlato con la fuente de los misnbs, o de |lo
contrario se generan serias inconpatibilidades. El caso en el
que los recursos provenientes del Gobierno Central tienen una
partici paci 6n muy inportante dentro del presupuesto regional se
conoce cono desbal ance vertical. Conb sefial an al gunos autores,
la dinmensién de este desbalance deternina en gran nedida el
grado de disciplina fiscal existente en cada regio6n, pues

condi ci ona su capaci dad de reacci 6n frente a choques exdgenos.

° El térnino “grande” no debe ser entendido en una sola dinmensién comp nanero
de habitantes o éarea geogréafica. El ordenamiento de |las regiones segin su
“tanmafio” debiera ser resultado de ~considerar diversas caracteristicas
soci oeconémicas. A partir de este vector de caracteristicas resulta nas
a(Propi ado afirmar cual regi 6n es grande y cual no.

1% Ver Nicolini, Juan Pablo, et al, op. cit., pp. 6-9.
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En todo proceso descentralizador parece evidente que 1o0s
incentivos que poseen l|las regiones para inducir al rescate
pueden ser al t er ados medi ant e factores i nstitucional es
entendi dos conp reglas numéricas restrictivas en cuanto a |os
niveles de gasto, endeudam ento o transferencias. El uso
creciente de este tipo de restricciones conp instrunento de
politica pretende |la despolitizaci6n de |os quehaceres fiscales
establ eci endo un claro paralelo con I o que parece ser un logro
exclusivo de la politica nonetaria a través de |os esquenas de

neta i nfl aci 6n.

No existe evidencia clara acerca de si las restricciones
nunéri cas son suficientes para cohibir el libre accionar de |os
gobi ernos subnaci onal es. En al gunos casos, la estructura

institucional corresponde al grado de conciencia presente en
todos | os nivel es de gobierno sobre los riesgos inplicitos en el
proceso y el conportaniento individual de |las regi ones se ajusta
a las condiciones inmpuestas. No obstante, si no existe plena
conciencia de las dificultades inplicitas en la reforma, |as
restricciones nunméricas a |la conducta de l|las regiones pueden

| | egar a ser irrelevantes®.

De no existir una tradicion arraigada de disciplina fiscal a
nivel nacional, no puede suponerse que si la habria a nivel
subnacional. Asi, las reglas nunéricas no serian capaces de
afectar el conportamiento de las regiones, que es |0 que
finalmente procuran. Si  la restriccion presupuestaria del
Gobierno Central ha sido recurrentenente débil, ¢por qué habria
de ser diferente la del Gobierno Subnacional? Ante esta
di syuntiva, antes que fijar reglas ex ante conviene analizar a
fondo |as consecuencias exactas que tienen éstas sobre |os
incentivos de los niveles inferiores de gobierno para prevenir

| a i noperatividad de | as nuevas instituciones creadas.

1 Ver Braun, Mguel y Mariano Tommasi, op. cit., pp. 23-26.
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I11. CASO PERUANO

Las iniciativas en materia de descentralizacion no
constituyen un fendéneno reciente en Anérica Latina en general, y
en el Per0 en particular. Brasil, |a economa mas inportante de
la regidon, vya habia experinentado un inportante inpulso
descentralista en 1946, e cual se truncé debido a la
instauraci 6n de un réginmen mlitar desde nedi ados de | os sesenta
hast a nedi ados de | os afios ochenta'®. El reestablecimento de |a
denocracia brasilefla condujo a la pronulgacion de una nueva

Constituci 6n con una clara tendenci a descentrali sta'.

En el Perd la historia fue simlar. E retorno a la
denocracia se consund con |a promulgaci 6n de |la Constituci én de
1979, la cual previéo la incorporacion de |os gobiernos
regionales en la estructura institucional del Estado en calidad
de nivel internedio entre el gobierno central y |os gobiernos

| ocal es.

En |a préactica, la puesta en marcha de este esquena esperd
casi una década, ya que recién a fines de l|los ochenta el
gobierno aprista, alentado por factores politicos, hizo el
primer ensayo. En efecto, no existia nejor alternativa para
anortiguar la inmnente derrota en |as el ecci ones presidencial es
de 1990 que la pronocién de elecciones para autoridades

regi onal es.

En dicho afio, Al berto Fujinori al nando de un partido
i ndependi ente gané |as elecciones presidenciales. Luego del
autogol pe de 1992, realizé una serie de reformas conb la
i mpl ementaci 6n de |os Consejos Transitorios de Admnistracién
Regi onal, que eran dependencias desconcentradas del Ejecutivo

responsables de la canalizacién del gasto publico. Asimsno,

12 CEPAL, Descentralizaci 6n en América Latina: Teoria y Préactica, Serie Gestion
Pabl i ca, Santiago de Chile, 2001, p.83.

3 Ter-Mnassian, Teresa, “Brazil”, en Ter-Mnassian, Teresa (ed.), Fisca
Federalism in Theory and Practice, Fondo Mnetario Internacional, 1997, p.
438.



Fuj i nori descarté toda posible convocatoria a elecciones

regi onal es por el resto de | os afios noventa.

Casi una década mas tarde, a partir de la victoria de
Al ejandro Toledo en |as el ecciones presidenciales del 2001, e
debate sobre la descentralizacion vuelve a ser el centro de
atenci6n. De hecho, uno de I|os conpromsos politicos nmas
i mportantes asum dos por Toledo al iniciar su mandato fue la
convocatoria a el ecciones regionales en novienbre del 2002. La
celeridad que adquiria el inicio del proceso generé una
preocupaci 6n justificada en todos l|los anmbitos. De hecho, Ila
primera de |las Leyes Marco de |a descentralizacion se pronul gé
s6lo cuatro neses antes de ser elegidos |los presidentes
regionales, mentras que |la segunda de ellas sali6 publicada en
el Diario Oficial un dia después de dicho evento. Es decir, no
s6lo el contexto juridico de |a descentralizaci6n no estaba
conpl etanent e definido, sino que adenmas no era claro si existia
pl ena conciencia de los riesgos de una reforma mal orientada,
considerando |os desenlaces ocurridos en otros paises de
Lati noaméri ca.

En las dltimas dos décadas, una serie de republicas
federales o0 unitarias en la region han experinentado
desequilibrios fiscales a nivel subnacional, notivando Ila
intervenci 6n del Gobierno Central. Diversos estudios sobre el
tema han ilustrado | os episodios ocurridos en Argentina, Brasil,

Méxi co y Uruguay, entre otros'.

14 pPara el caso argentino, véase N colini, Juan Pablo, et al, op. cit., pp.
9-24. Un analisis de la experiencia brasilefia se puede encontrar en
Bevi | aqui a, Afonso, State-Governnent Bailouts in Brazil, Documento de Trabajo
del Departanmento de Economia de la Universidad Catdélica - Rio, 2000, pp. 7-31.
El caso nexicano estéa ilustrado en Hernandez, Fausto, et al, Fi scal
Decentralization in Mexico: The Bailout Problem Docunento de Trabajo del
Banco Interanericano de Desarrollo, 2002, pp. 24-49. Se exponen |0s casos
ocurridos durante 1994-1995. Los episodios de rescate uruguayos se detallan en

Filgueira, Fernando, et. al., Descentralization and Fiscal Discipline in
Subnati onal CGovernments; The Bailout Problem The Case of Uruguay, Docunento
de Trabajo de CIESU - CINVE preparado para el proyecto “Fiscal

Decentralization in Latin America: The Bailout Problenf, Banco |nternericano
de Desarrollo, pp. 12-32.
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Se pueden identificar al nenos tres determ nantes detras
del rescate del Cobierno Supranacional. Una prinmera explicacién
est4 dada por los costos de ajuste que tienen |os gobiernos
subnaci onal es en periodos de crisis, es decir, |la capacidad que
ti enen est os al ti nos par a reacci onar ante event os
desencadenantes nediante una alteracidon de sus inmpuestos y/o
gastos. Por otro lado, la intervenci6n del Gobierno Central se
explica por las externalidades negativas que una jurisdiccién en
crisis puede generar sobre el resto del pais, especialnente si
existe el fenéneno too big to fail. Por dltino, es posible que
el hecho de que |os gobiernos subnacionales no pertenezcan al
partido oficialista afecte los incentivos del Gobierno Central
pues el rescate puede significar la adherencia del partido a

cargo de la provincia rescatada a |as politicas de gobierno'.

Tal conp se sefial 6 en | a segunda secci 6n, |a conjugaci 6n de
un conportaniento oportunista por parte de las regiones (que
evi denci an restricciones presupuestarias débiles) y el desvio de
una regla inplicita o explicita por parte del Gobierno Central
determ nan un rescate. El analisis de |os rescates produci dos en
| as econonias de la regi6n en los Ultinbps veinte afos, sugiere
que en nuchos casos |a reaccion del Gobierno Central fue

antici pada por | os gobi ernos subnaci onal es'®.

Con el fin de evitar posibles cuadros de descal abro fiscal
en las regiones 'y pronover a la vez restricciones
presupuestarias fuertes, la |egislacié6n peruana ha incorporado
nmecani snos institucionales para controlar los déficit en el
ni vel subnacional. Una nuestra de ello es que la Ley permte el
endeudanmi ento externo de las regiones Unicamente con aval del
Est ado, previa aprobaci 6n del Gobierno  Central. Est as

operaci ones, asi conp las de crédito interno, deberan sujetarse

% Nicolini, Juan Pablo, et. al., op. cit., pp. 3-6.

% Es inportante sefial ar que han ocurrido episodios de rescate en |os que no ha
existido un conportam ento oportunista de |os gobiernos subnacionales, sino
que |los descalabros fiscales de estos han sido producto de serias
restricciones derivadas de politicas nacionales o de de choques econdm cos
exégenos. El col apso del Sistema Provincial de Pensiones del tipo pay as you
go en Argentina (1994-1996) y el problema financiero (efecto Tequila) que
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a las restricciones nunéricas y regulaciones contenidas en |as
| eyes fiscales de alcance nacional, que vigilan |la estabilidad

macr oeconéni cal’.

No obstante, los ingresos de las regiones no dependen
excl usi vanente del acceso al crédito externo o interno, sino
tanbi én de | os recursos obtenidos via canon, tributos regional es
y las transferencias del Foncor (que es un fondo de
participaci 6n comin). Estas transferencias son una funcién de
|l os indices de distribucion construidos por el Mnisterio de
Economia y Finanzas, bajo criterios de equidad. Es decir, |as
regi ones con indicadores socioeconém cos mAs bajos recibiran
nmayores recursos de este fondo. Debido a |la heterogeneidad en
las condiciones iniciales de las regiones, el desbal ance
vertical sera una caracteristica de |a descentralizaci 6n peruana
gue podria alentar el conportamiento oportunista de |os
gobi ernos subnacionales, tal cono ocurrié en |as experiencias

brasi | efia, argentina o uruguaya.

Asim smo, la Ley penaliza las nmalas practicas fiscales de
| as regiones, pues en ese caso ho sOlo |las declara inelegibles
para las transferencias del Foncor, sino gue ademas facultaria
al Gobierno Central para intervenir en la regién en problemas y
adm nistrarla hasta procurar el saneamiento de sus finanzas.
Esta pérdida de control sobre la regi6n es una préactica que
castiga |os endeudam entos insostenibles de l|as regiones.
Asim sno, pretende la internalizacién de |as consecuencias de
| as decisiones tomadas por las regiones estableciendo |os

i ncentivos que conduzcan a un adecuado manej o financiero®®.

afecté una serie de estados en Mxico (1994-1995) son, respectivanente,
e;' enpl os de | o expuesto.

7 A nivel internacional, este esquena de endeudamiento de |as regiones basado
en reglas y leyes establecidas no es el Unico disponible. En el caso de paises
desarroll ados, a diferencia de lo que ocurre en Latinoanerica, es el nercado
quien disciplina la toma de deuda de | os gobi ernos subnaci onal es. A respecto,
ver Ter-Mnassian, Teresa y Jon Craig, “Control of Subnational Governnent
Borrowi ng”, en Ter-M nassian, Teresa (ed.), Fiscal Federalism in Theory and
Practice, Fondo Monetario Internacional, 1997, pp. 157-169.

8 |La Ley Organica de Gobiernos Regionales no establece explicitanente la
intervenci 6n del Gobierno Central en la adnministracidon de |as regiones que
pongan en riesgo la econonia nacional y el proceso de descentralizacién,
aunque establece un anplio margen para hacerlo. En este caso, |a pérdida de
control seria inplicita.
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Estas herranientas previstas en la Ley pretenden asegurar
la sostenibilidad fiscal de | a descentralizaci é6n, pues procuran
evitar situaciones en que las regiones hagan un mal uso
i ntertenporal de los recursos, privilegiando el consuno
presente.

El nonitoreo del riesgo nacroeconoéni co recae en definitiva
en el Gobierno Central, quien vigila por |as consecuencias que
el conportami ento de una regi 6n genera sobre el resto del pais.
Por ejenplo, si una regi6n no honrase su deuda, el nercado no
sol anente castigaria sus bonos (a través de una subida en |as
tasas de interés), sino que probablenente tanbi én afectaria |os

papel es de otras jurisdicciones.

Fi nal mente, debido a | a presencia de externalidades, |a Ley
establece ciertas funciones y conpetencias cuyo manejo es
conpartido por |os dos niveles de gobierno. Oras son excl usivas
del Gobierno Central, dada |la existencia de economias de escal a
en la provisién de ciertos bienes publicos. Las atribuciones
asignadas a |os Gobiernos Regionales responden a una nejor

adecuaci 6n a | as necesi dades de | a pobl aci 6n obj eti vo.

I V. EL MODELO

Con el nodelo siguiente se pretende ilustrar por qué el
Gobi erno Central se ve precisado a rescatar a una regién. Si |as
condi ci ones det er mi nan que el rescate se producira
i nevi t abl enente, debenps considerar dos alternativas. Podenos
suponer que la confluencia de dichas condiciones fue producto
del azar |lo cual no resulta nuy convincente; o que las msnas
fueron propiciadas por las propias regiones a través de su

conportani ent o

Si danps por valida |la segunda proposicién del parrafo

anterior, sugerinps que una conducta oportunista de |as regiones
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seria perfectamente entendible. Tanto el Gobierno Central conp
| os distintos gobiernos subnacionales realizan una eval uaci 6n
costo beneficio de |as consecuencias de sus decisiones vy
determ nan sus estrategi as de conportam ento. En otras pal abras,
si el rescate se consunm, éste es definitivanmente un equilibrio
y debe haber por lo tanto una conducta racional detras de cada

j ugador .

A continuaci 6n real i zanos dos caracterizaci ones del proceso
descentralista, introduciendo en anbas |la inportancia del factor
control dentro de la tonma de decisiones del gobierno regional, a
partir del nodelo teérico desarrollado por Wldasin a fines de

| a década pasada’®.

Prinmera caracterizaciéon: |la prediccién del too big to fail

Consi derenps una economia con N regiones heterogéneas que
se conpone de dos nivel es de gobierno, el Gobierno Central y |os
gobi ernos regional es, quienes son |os participantes de un juego
secuencial que inplica la toma de decisiones en tres nomentos
del tienpo.

Exi sten tres tipos de bienes. El prinero de ellos es un
bi en publico que crea externalidades positivas dentro y fuera de
la jurisdiccién en donde se consune y cuya provisién es una
responsabilidad conpartida entre |os dos niveles de gobierno:

bien Z. El gasto en el bien Z realizado por cada una de |as

N
regi ones se agrega en la variable Z de nanera gue Z::é_;. El
i=1

segundo tipo de bien es G que, al igual que Z, es un bien
publico que genera externalidades, pero cuya provision es
responsabil i dad exclusiva del Gobierno Central. El tercer bien,

al ser un bien privado, no genera ningun tipo de externalidades:

bien X.

1% Ver Wldasin, David, op. cit., pp. 4-20.
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El juego esta definido cono sigue: el CGobierno Central abre
el juego y define el nonto de las transferencias (T1) que

destina a cada regi 6n. El Gobi erno Regi onal juega innedi atanmente
después y asigna sus recursos disponibles entre los bienes X vy
Z de acuerdo a sus propias preferencias. Si desde Ila

perspectiva del Gobierno Central el consunp realizado de Z esta
por debajo del 6ptinbp, entonces éste interviene en un tercer
nonmento para incrementarlo. La tercera novida es, conp puede

deducirse, contingente a |a decision del gobierno regional

Restricci 6n presupuestaria del Gobi erno Regi onal

Los ingresos del gobierno regional tienen dos conponentes,
uno auténono y otro asignado por el gobierno central a través de
transferencias directas que dependen de l|as caracteristicas de

cada region (T). E conponente auténonp esta relacionado
directanente con el nivel del producto de cada regién (W) y el
i mpuesto recaudado regionalnente (tr). Existe un ingreso
contingente (C), que solamente se realiza cuando el GCobierno

Central rescata a la regi én (tercera novida del juego).

Los recursos disponibles son destinados al consunp de cada

tipo de bien existente en la econonia (bien X, bien Z). La
restriccion de presupuesto gqueda definida de la siguiente

maner a:

T, +txgW, +C, = x+ z

Restricci 6n presupuestaria del Gobierno Centra

El Cobierno Central obtiene recursos a través de Ila
recaudaci 6n de inmpuestos (tgc). Una porcion de esta recaudaci 6n
se destina a la provision del bien publico Gy la otra se
reparte entre los niveles inferiores de gobierno. Los recursos

para rescatar eventual nente a |l as regi ones desplazan al gasto en
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el bien G La restriccion presupuestaria del Gobierno Central es
| a siguiente:

ON ON ON
a Ty +G + a Ci = tge a W;
i=1 i=1 i=1

Funci 6n de utilidad del Gobierno Regional

La funci6n de utilidad del Gobierno Regional esta definida
de | a siguiente nanera:

U, =U}Mx,2,b(Z)G)+U2(L)

Donde b(Z) es wuna funcién que mde |as externalidades

positivas derivadas del consunp del bien pablico Z por todas
| as regiones®. L es un argunento que rescata el valor que tiene
para la regién el control efectivo de su jurisdiccién. La
funci6n de utilidad de la regi6n es semaditiva en L, es decir,

la utilidad margi nal en ese argunento es constante.

Funci 6n de utilidad del Gobierno Centra

La funci é6n de utilidad del gobierno es:
ON 1
V. ==a U . (x,z,b (Z2), G)
i=1

NOt ese que esta funciodn de utilidad no incorpora el factor
control L, que si es relevante para el caso de |as regiones, y
es que ésta se define conp la sunatoria de |os prineros térm nos
de la utilidad de | os gobiernos regionales. El Gobierno Centra
introduce dicho factor en la funcion objetivo del Gobierno
Regional, al hacer inplicita |la posibilidad de hacerse cargo de

las jurisdicciones que incurran en despilfarros fiscales. Se

2 La  funcién b(Z) es aditivanente  separable. Es  decir,

b(z+2,+...+2,) =b(z) +b(2) +...+b(z,).
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trata pues de un instrunento de politica que influye
directanente en el conportamiento del agente que debe tonmar en

cuenta el costo politico de sus decisiones fiscal es.

Las politicas de rescate

Comb ya henps nencionado, es |la cantidad provista del bien

Z ]a que deternmina que el gobierno central decida rescatar o no

a la region. Asi, existe un nivel Optino de provision del bien

Z (z*) que pernite obtener el méxino bienestar social posible,
dado que internaliza adecuadanente |as externalidades que éste

genera. Sin enbargo, al ser la region la que realiza el gasto en
Z, 6 éste puede situarse en cualquier punto del intervalo

[0 Z']. El valor realizado de Z (z) dependera de |Ias

preferencias de la regi 6n donde se provee. Si z ® 0 se deduce

que la demanda por Z en la region i es altanente el astica al

punto de ser casi conpletanmente sustituible por el consuno de

X. En el caso opuesto, si Zz® =z, la demanda por Z en la
regi 6n es altanmente inelastica lo que inplica que el consunob se

aproxi ma al optino.

Sabenps adenmés que el bien Z genera externalidades dentro
y fuera de la regi 6n donde se consune y es esta caracteristica
la que inpulsa a preocuparse por |a adecuada provision del

m sno. El Gobierno Central considera en cada regi 6n una nininma

provi si 6n acept abl e (2), I a cual depender & de | as

*

external i dades generadas fuera de la region i, Si Z® z
qui ere decir que |las externalidades generadas por esa regi 6n son
nuy inportantes para el resto del pais por lo que al Estado |le
afecta severanente la ninima subprovisioéon del bien Z. Por el

contrario, si Z® 0, la externalidad generada por dicha regién

al resto del pais es mnima. En el primer caso el rescate es

2 Para obtener el z critico, el GCobierno Central excluye de su funciodn

objetivo a la regi 6n que induce al rescate.
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casi inevitable, mentras que en el segundo es bastante

i mpr obabl e.

Es en el escenario descrito en el que se determnan |as
politicas de rescate de los dos niveles de gobierno. El juego
pl anteado en este caso se resuelve de atras hacia delante |o
cual inplica que se derive prinero |las condiciones de equilibrio
del Gobierno Central suponiendo una conducta perversa de al guno
de | os gobi ernos regionales. Luego se resuelve el juego para |as
regiones. La razén de esta secuencia radica en que el gobierno
subnaci onal, antes de decidir conp asignar sus recursos, intenta
discernir las condiciones que determ nan que el Estado decida
rescatar e intervenir efectivanente a |as regiones, para eval uar
si puede propiciar o evitar dicha situaciéon de acuerdo a sus

propi os i ntereses.

El comportamiento del GCobierno Central es resultado del

proceso de optim zaci 6n sigui ente:

N N
] ]
MAX<cG> V=g Uix.z.Q b(z)+b(C)).0)
i=1 i=1
it]
N N
[*] [*]
sa aTi+G+Cj =tha\Nl
i=1 i=1

En este caso, b(Z) se desagrega segun |a procedencia de

| as externalidades. Esto se hace para aislar el efecto de la
regi 6n que intenta inducir al rescate (regién j). La condiciédn

de equilibrio derivada del problena anterior es:

y oo
aut, () b'ep
i=1 =1
& 1
aur.o
-1

@
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La igualdad de |a expresion anterior indica que el rescate
no se materializa dado que el valor realizado de Z es igual o

mayor al Z que maneja el Gobierno Central. No obstante, es
importante determinar |lo que sucede cuando la igualdad no se
cunple. Si el térmno izquierdo de |la ecuaci6n fuese nmayor que
uno, ello sugeriria que la utilidad nmarginal de rescatar a la
regi 6n aunentando el gasto en C es mayor que aquella generada
por aunmentar el gasto en el bien publico G Si el CGobierno es un
agente racional, no seria ldégico que en la tercera novida se
niegue a rescatar a la region que propicia el rescate vy

final mrente term ne haci éndol o.

El nunerador de la expresién de la izquierda tiene dos

argunentos, uno de |os cuales, b'«%), recoge el efecto de |as

ext ernal i dades generadas por el consuno del bien publico Z en
la regi 6n rescatada sobre el resto del pais. La posibilidad de
que toda | a expresi 6n sea nayor a uno depende cl aranente de este
factor. Esto sugiere que l|las regiones grandes, por ser |as que
mayores externali dades generan tienen mas posibilidades de
inducir al rescate. Esta es la prediccion del too big to fail
gue es anal oga al caso de | os bancos: existen regiones a |las que
por su inportancia relativa les resulta nmuy sencillo propiciar

| a asistencia fiscal por parte del Estado.

En resunen, el Gobierno Central define su estrategia
eval uando si existe un gasto en Z por debajo del nivel critico,

lo cual lo Ilevaria a transferir recursos adicionales C a costa

del gasto en G para llevar la provision de Z por encinma de Z.
Baj o estas condiciones, resulta necesario discernir |os factores
gue determ nan el gasto realizado en el bien z por parte de |os

gobi ernos regi onal es.

El conportami ento del Gobierno Regional es resultado de

proceso de optini zaci 6n siguiente:
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N
o]
MAX <x,z> Uj=U%(xj,zj.Q b(z)+b(Cj).G)+U?(Lj)

i=1
i
s.a. Tj+'[GRWj+Cj=Xj+Zj

Donde, de acuerdo a |0 expuesto anteriornente, puede

deduci rse que

Cj :C(ZJ')
Lj:L(Zj)
Y adenés,
N N
o) o
G=tecca Wi-aA Ti-Cj

i=1 i=1

La condici6n de equilibrio es conb sigue:

1 .. 1. 1 90 - 2 (o0 -
¢l T b (e)- =1 CrELT s =l e
gU. () u- () U~ (): 1- Cj §U. (): 1- Cj

JX]' JXJ JX] ﬂ JX] ﬂ

En otras palabras, el equilibrio estd dado cuando |a
utilidad marginal del bien que no genera externalidades ( X) es

igual a la utilidad nmarginal del bien que si las genera ( Z).

Sin enbargo, ante |la ausencia del factor control, la ecuacién

anterior se convierte en?:

Lo Lo 10 .
éanz-() sz4() , Uj = Cj
ST L O R s B
Ui, ) Ug ) Uus () 1-Cj €]
in in ij ﬂ

En el siguiente grafico, el punto Z, estéa deterninado por

el equilibrio alcanzado cuando en |la ecuaci6n (3) se logra la

22 E lector debe darse cuenta que se debe procurar una disninucién en el

consuno de Z para |l egar a un nuevo equilibrio.
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i gual dad, mientras que el punto z, esta deterninado por el

equilibrio derivado de |a ecuaci 6n (2).

El factor L puede Ilegar a ser redundante cono verenos

ensegui da, en cuyo caso Z, no tendria por que ser alcanzado al
existir regiones que no necesitarian “hacer nméritos” par a
mant ener el control de su jurisdiccién.

Dado que |as externalidades generadas por |la regio6n hacia

el resto de las jurisdicciones dependen del tamafio de dicha
regi 6n, el Gobierno Central ubica el Z sesgado hacia el valor

de z en el caso de |a regi 6n grande.

El valor realizado de la provisién del bien publico de la
region grande es z , el cual se desplaza hacia el valor 2z,
debido al factor control L. Notese que el valor de z, cae en el

interval o (Z z*), es decir, el Gobierno Regional no induce al

rescat e.

El analisis de la regiéon pequefia es diferente. Conp |as
external i dades provistas por ésta al resto del pais son bajas,
el Cobierno Central ubica el Z sesgado hacia el valor de 0
(cero). Asinmisno, la utilidad que | e provee a |la regi 6n peguefia

el factor control L es nenor que en el caso de |la regi 6n grande

(la longitud del segnento z z, es nenor que en caso anterior).
N6t ese ademas que los valores z y z,se encuentran conprendi dos

en el intervalo (Z z*). Esto indica que a |la regi 6n pequefia el

factor control L es irrelevante y por o tanto no incide en la

provisién de Z.

-21-



Sin enbargo, esta caracteristica del nodelo no coincide con
| o observado en |as experiencias internacionales previas dado
que en nuchos casos, |os problemas fiscales son propiciados por
| as regiones pequefias (Argentina, Brasil, Uuguay). En ese
sentido, el nodelo deberia incorporar este hecho estilizado
ofreciendo un resultado en el que las regiones nas pequefas

puedan efectivamente propiciar un rescate financiero.

En varios de |os docunentos revisados, un factor de
preocupaci 6n del nivel superior de gobierno es el grado de
endeudam ento de |os gobiernos subnacionales. De hecho, |as
restricciones nunéricas inmpuestas a |los niveles de gobierno
subnaci onal es, se refieren tanbi én al nivel de endeudanmi ento ya
sea en térmnos brutos o conp parte del resultado econdém co de

cada gobi erno regional

Para efectos del nodel o supondrenps que |a deuda asumni da
por la regidn cuenta con la venia del Gobierno Central, por
cuanto tiene un fin determnado o sirve para atenuar |a caida en
| os ingresos regionales producto de al gin choque exdgeno. Esto
en si msno, el permtir que |las regiones contraigan deuda no
constituye un rescate en |la nmedida que no hay una conducta
oportunista de parte de |as regiones. No obstante, el riesgo
noral si esta presente en el servicio de |la deuda porque en
al gun nmonent o, un gobi erno regional puede creer que obtendria un
mayor beneficio si decide declarar default. Conbinando este
hecho con el factor control, podenps derivar un equilibrio que
refleja en nmayor nedida |o observado en las experiencias

i nternaci onal es previas. Esto se presenta a conti nuaci 6n.
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Segunda caracterizacion: servicio de deuda y rescate a |as

regi ones pequeias.

Henbs nencionado anteriornente que son necesarias dos
condi ciones para afirmar que existe un rescate financiero a |as
regiones. La prinera es |la conducta oportunista de |os niveles
inferiores de gobierno, quienes anticipan la reaccién de
Gobierno Central e intentan propiciar su asistencia. La segunda
es el desvio del oOptino por parte del Estado, quien concluye que
la nmejor respuesta ante el escenario inpuesto por la region es

rescat arl a®.

Debenps considerar ciertos casos en | 0os que exi sten choques
exdgenos de diversa indole cuyo efecto principal es |a reduccién
en los niveles de ingresos de las regiones, conpronetiendo |a
asignaci 6n de sus recursos. Ciertanmente, si el recorte en |os
i ngresos producto de algun evento de l|la naturaleza es severo
éste puede aneritar la intervencidén del Estado aval ando por
ej enpl o al guna operaci 6n de crédito a |a regi 6n para resol ver el
probl ena presupuestario. Si asum npbs que eso es efectivanmente |o
que ocurre, este hecho no puede ser considerado un rescate en |la
acepci 6n negativa que | e estanos concedi endo al término, pues |la

conducta oportunista a |la que hicinos nmenci é6n no esta presente.

Sin enbargo, la regién que sufrid este choque negativo,
manti ene ahora un nivel de deuda que significa un servicio que
debe cunmplir ri gurosanente. En al gunas experi enci as
descentral i zadoras conmo en Canadd, el endeudamento de |os
ni vel es inferiores de gobierno estd exento de linmites dejando a
nercado ser quien se encargue de disciplinar a |os gobiernos
subnaci onal es respecto a |l a conveni encia de honrar |os servicios

de deuda®. Pero esa toma de conciencia nunca es automatica vy

2 En el caso peruano, donde la toma del control de la jurisdiccioén es
implicita, el rescate ciertanente no existe conb un desvio de la regla. No
obstante, el optinb no puede contenplar que el rescate se haga efectivo, lo
cual debe Ilevarnos a considerar el desvio de dicho 6ptinm conmo un rescate.

2% Entre otras, estas ventajas inplican primas por riesgo de incunplimento
menores para todas |as regiones del pais y evitar las restricciones de crédito
al pais en general. Aun en Canadd esta préactica no resultd infalible y fue
necesari o un periodo de adecuaci6n a la disciplina inmpuesta por |os nercados
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m entras ocurre puede existir una conducta oportunista por parte
de las regiones. Esto deternmina que sea posible propiciar el
rescate siendo, conb verenbps a continuacio6n, las regiones

pequefias qui enes encuentran mas incentivos para hacerl o.

Los térmnos en los que se plantea el problema son
préacticanente |os m snos. Simpl emrente se reenplazan |os
argunentos en |las funciones y restricciones de cada jugador. Los
recursos de las regiones tienen dos fines: el consunb de |os
distintos tipos de bien y el servicio de deuda. Asinisnmo, el
CGobi erno Central en su tercera novida decide rescatar o no a | as
regiones en caso ésta no cunpla con su servicio de deuda

asi gnandol e un nonto de recursos R que desplaza el gasto en G

El problema de optinzacion del Gobierno Central es el

si gui ent e%:

N N
MAX <rG> V=@ Ur(xi.di.g d(di)+d(R}).G)

i=1 i=1
it
N N
[] []
s.a. a T, +G + Rj =tac a W
i=1 i=1

De donde derivanos | a siguiente condicion de equilibrio:

oN 1 i :

a UYi Rj(-) d (Rj)

i=1 —
N =1 ~(4)
a uvi., o)

i=1

El Gobi erno Regional resuelve el problema siguiente:

financi eros, un costo de aprendizaje que Ter M nassian denomina “recognition
lag”. Ver Ter-Mnassian, Teresa y Jon Craig, op. cit., p. 163

2% La funci 6n d(d;) definida en este problema posee |as nismas propi edades que
la funcidén b(z) definida en la prinmera caracterizacién. En este caso, la

funci 6n recoge | as externalidades positivas generadas por el servicio oportuno
de deuda de todas |as regiones.
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N
o}
MAX <x,d> Uj=UX(xj,d;,q d(dij)+d(Rj).G)+U?(Lj)

i=1
it
s.a. Tj+terWj + Rj = Xj +d i

Donde R, = R(d;) ;

—
|
—
—~
o
=
<

Y obtiene |la siguiente condicién de equilibrio:

FRORNYANC 18 2 (o
5, 0 v o vl 0 &0l
¢ 1 + 1 d(o)- 1 c =+ —+C 1 + =1 .
gvi, () Vi, 0 Vi, Oz 1R gU (2 1R 0

JXj Jx]- in g X p

Al igual que en la prinera caracterizacién, tanto el
rescate cono el control efectivo de la jurisdiccién dependen de
nivel de servicio de deuda realizado por la regi6n respectiva.
Recordenpos que en el caso anterior, el factor control establecia
el contrapeso necesario para inhibir |la prediccion de too big to
fail. No obstante, las predicciones del nodel o indicaban que |as
regiones chicas no tenian |la capacidad de inducir al rescate
pues |l a dinension de |as externalidades generadas fuera de su

territorio eran nininas.

En esta segunda caracterizacién, la prediccidén para |as
regiones grandes permanece invariable: la inportancia de
mantener el control de la jurisdiccién respectiva enpuja a |os
gobi ernos regionales a cunplir efectivamente y en |los térmnos
establecidos con el servicio de deuda correspondiente. Las
regiones <chicas por su parte encuentran un espacio para
propiciar la asistencia fiscal del Estado debido a la propia
nat ural eza de | as externalidades generadas por el servicio de la

deuda.
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Debenps reparar que el no pago de la deuda restringe el
consuno futuro al i mplicar restricciones de <crédito o
condi ci ones de acceso nas dificiles. Sin enbargo la mopia de
i ndi viduo (en este caso de |os que se encuentran a cargo de |os
gobi ernos subnacionales), o visto de otro nodo la inportancia
concedida al consunb presente |lo Ileva a valorar poco |as
consecuenci as de no honrar sus obligaciones. Asi, la region j
considera que la utilidad generada por la variable d por si sola
es ninima. Las externalidades negativas generadas al resto de
| as regi ones son sin enbargo muy inportantes.

El punto a destacar en este caso es que |as externalidades
generadas conb consecuencia de |as decisiones sobre el pago de

deuda son mayornente externas. Esto era |o que determ naba que

dentro del intervalo [0 Z ] en el caso anterior, para |as

regi ones chicas el valor critico esté nas cercano a cero y para
| as grandes mas cercano al Optinb, otorgando a estas (ltinmas mas
posi bilidades de inducir al rescate. Para el Gobierno Central
ahora, todos los valores criticos seran cercanos al Optino,
aunque la incidencia del factor control dentro de la funcién de
la utilidad sigue siendo heterogénea. Asi, si bien el factor en
menci 6n sigue funcionando para |las regiones grandes en el caso
de deuda, no resulta efectivo para las regiones chicas quienes
serian mas propensas a renegar de sus conprom sos sin que haya
un limtante para ello. Revi sando la condicidon de equilibrio

del Cobierno Central, lo que se propone es que el factor d'Gﬁ)

es bastante grande y no depende del tamafio de la regi 6n®®. Esto
implica que si una regi 6n pretende inducir a una segunda novida

del CGobierno Central tiene grandes posibilidades de |ograrlo.

El factor control fungia en ese caso conb un control ador
ante l|la actitud perversa de las regiones. En este caso su

operatividad se ve reducida dada |a poca inportancia que

% En el caso anterior, dicho factor dependia indirectanente del tamafio de la
regi 6n al ser una funcioén creciente de |as externalidades provistas por cada
una de ellas.

-26-



adqui ere en |las regiones chicas. Es decir, en la ecuacién (5) la
utilidad derivada del control para |las regiones mas pequefias no
al canzaria a revertir la igualdad de nanera que prevenga el
rescate financiero. Para ilustrar |a propuesta que ofrece esta
segunda caracterizaci 6n, replicanos |os graficos presentados en

el primer caso aplicados al caso de servicio de deuda.

Conb puede verse, el pronostico para la regi é6n grande no
varia. Se asune que d,, producto de |a maxim zaci 6n incluyendo
el factor control, es igual al valor critico del Gobierno,
pudi endo ser incluso mayor evitando que la regién pretenda

incunmplir el servicio de deuda.

0 d, d=d, d*

En el caso de la regién pequefia la situacion difiere
respecto a la prinera caracterizacio6n. El d esta por debajo del

valor critico |lo cual sugiere que |la regi 6n puede potencial nente

inducir al rescate. Luego, el valor resultante de l|la ecuaci6n
con el factor control, d,, no alcanza para evitar esta conducta

perversa de | as regiones al ser nenor al nivel critico.

En este caso, incunplir preneditadanmente con el servicio de
deuda para acceder a un rescate del Gobierno Central tendria |os
frutos esperados por el Gobierno Regional pues el factor control

no es di suasivo conp ocurrid con |as regiones grandes.

V.  CONCLUSI ONES

A la luz de la experiencia internacional, el problema de
agencia presente en |os distintos procesos descentralizadores ha
sido un factor determ nante en el nanejo de | os asuntos fiscales

por parte del Cobierno Central. En el caso peruano, al parecer
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habria un reconocimento de |la naturaleza de ese problema y de
la importancia de encontrar una salida al misnpb para asegurar el

éxito del proceso.

Curiosanmente, dentro de la Ley Marco del proceso, |os
articul os que han generado nayor controversia son aquellos que
se vinculan directanente con el <control del problema de
agencia. Estos otorgan cierto nargen de maniobra al gobierno
central para inhibir la conducta perversa de |as regiones. No
obstante, conb se ha denostrado en el capitulo anterior, el
di sefio de incentivos referidos al factor control puede no ser

infalible.

Al iniciar un proceso de este tipo, es inportante reparar
en l|la heterogeneidad de las condiciones iniciales de cada
regi 6n. Sin duda, esta caracteristica inmpone serias dificultades
para el manej o macroecondmco el cual finalmente es
responsabilidad del Gobierno Central. En otras econonias
energentes ha sido dificil superar este problema y un proceso
que debiera contribuir a una nmejor distribucién de la riqueza
dentro del pais ha term nado por ser regresivo y acrecentar |as

diferencias entre | as regiones.

En el nodelo presentado en este docunento se introduce el
factor control comp wuna alternativa del nivel superior de
gobi erno para evitar |los rescates. Es decir, el gobierno
reconoce ex ante que en al gunos casos tendra que asistir a las
regi ones pero establece que dicha asistencia inplicara la tom
del control de la jurisdicciobén rescatada. Segin |a inportancia
que tenga para cada region el control efectivo sobre su
jurisdiccion, este factor permitiria que | as regi ones
internalicen el efecto de sus decisiones sobre el resto del pais

acercando el resultado al Optino del Gobierno Central

No obstante, l|la heterogeneidad a la que hicinmps nencioén
representa un serio obstaculo para la consecucion de |os
objetivos del Gobierno Central. A derivar cada regio6n una

utilidad distinta de cada factor presente en su funciodn
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objetivo, la efectividad del factor control se diluye entre |as
regiones pequeiflas en l|la nedida que no Ilega a ser tan
importante. En | as regiones grandes en canbio, la formula puede

resultar bastante efectiva.

En el docunento se presentan dos caracterizaciones del
probl ena. Para las regiones grandes, la conclusion es
i ndependi ente del enfoque adoptado: el factor control puede
cohibir la actitud perversa de |os gobiernos regionales. Sin
enbargo, la segunda caracterizacién se hizo necesaria al
constatar que en nmuchos de |os casos revisados, el rescate era
propi ci ado por regiones pequefias, resultado que no podia ser

obtenido a partir de la prinmera caracterizaci 6n.

La introduccién de Ilas externalidades generadas por el
servicio de deuda permtié obtener un equilibrio en el que |as
regi ones mas pequefias propiciaban el rescate tal y conop se ha
observado en experiencias previas de econonias energentes. E

factor control deja de ser efectivo.

A lo largo del docunento se ha hecho nencién a la actitud
perversa de |l as regiones. Debe quedar en claro sin enbargo que
esta conducta no deja de ser razonable. Es pues, una conducta
econém canente racional. Conviene aclarar este punto pues no se
propone aqui que el poner en apremos al Gobierno Central se
debe a razones politicas sino a las condiciones que el propio
entorno econdmi co inpone sobre |os agentes participantes en el

j uego.

¢(ES una prediccidon del caos entonces |la que sugiere este
docunento? No exactanente. La |abor méAs inportante consiste en
| ograr que | as regiones pequefias internalicen el costo fiscal de
sus acciones. Si bien esto requiere |la creacio6n de cierto grado
de conciencia en |os niveles subnaci onal es de gobi erno, tanbién

implica un costo de aprendi zaje en térm nos de tienpo y dinero.
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ANEXO 1

Funci ones y conpetenci as de | os nivel es de gobi erno

Funci ones / Conpetenci as

Responsabi | i dad Excl usiva
Gobi erno Central

Responsabi | i dad

Gobi erno Regi onal

Excl usi va| Responsabi | i dad

Conpartida

Def ensa

v

Educaci 6n

Sal ud Puablica

Rel aci ones Exteriores

Coner ci o Exterior

Politica Mnetaria

Politica Fiscal

Politicas Sectoriales

Seguridad Soci al

M gr aci ones

Turi snmo

Recursos Naturales y Areas
Pr ot egi das

Transportes y Comuni caci ones

Di fusion Cultural e Instituciones

Artisticas

Conpetitividad y Pronocién del
Enpl eo

Parti ci paci 6n C udadana

Pl ani ficaci 6n del Desarrollo
Integral de |a Regi6n

Fornul aci 6n y Aprobaci 6n del Plan de

Desarrol | o Regi onal

Apr obaci 6n de la Organi zaci 6n
Interna y el Presupuesto Regional es

Pronoci 6n y Ej ecuci 6n de I nversiones
Pabl i cas de Ambito Regional

Di sefio y Ej ecuci 6n de Programas
Regi onal es de Cuencas, Corredores
Econénicos y Ciudades I|nternedias

Acuerdos entre Regi ones

Admi ni straci 6n y Adj udi caci 6n de
Terrenos a Nivel Regional, con
Excepci 6n de Terrenos Minici pal es

Demar caci on Territorial a Nivel

Regi onal
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