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PUBLIC EXPENDITURE AND THE FLYPAPER EFFECT ON
LOCAL GOVERNMENTS IN THE PUNO REGION
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RESUMEN

El estudio analiz6 el gasto publico local y el efecto flypaper en los gobiernos locales
de la region de Puno-2018, las transferencias intergubernamentales pueden causar dos
efectos el efecto flypaper y la pereza fiscal, el efecto flypaper es considerado cuando
las transferencias intergubernamentales pueden causar una expansion del gasto
publico local mayor que ante un aumento equivalente en los ingresos propios de la
municipalidad. Para determinar la existencia del efecto flypaper se estimé el modelo
de gasto local en funcidn a variables fiscales. Los resultados demuestran la existencia
del efecto flypaper en los municipios de la region de Puno, el flypaper por la suma
total de transferencias que recibe las municipalidades es de 0.74%, segun el rubro
canon el flypaper es 0.25% y del foncomun es 0.33%. Esto indica que ante un
incremento en las transferencias del canon y foncomun el gasto local aumenta en
0.34% y 0.41% respectivamente, pero ante la misma proporcion de incremento de los
ingresos tributarios el gasto local aumenta tan solo en 0.09%, estos resultados
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demuestran que la expansion del gasto local es mayor ante las transferencias y esto
comprobaria que los municipios prefieren proveer viene publicos con transferencias
que con los ingresos tributarios.

Palabras clave: Bienes publicos, Efecto flypaper, Gasto local e Ingresos
tributarios.

ABSTRACT

The study analyzed local public spending and the flypaper effect in the local
governments of the Puno-2018 region, intergovernmental transfers can cause
two effects, the flypaper effect and fiscal laziness, the flypaper effect is
considered when intergovernmental transfers can cause a expansion of local
public spending greater than in the face of an equivalent increase in the
municipality's own income. To determine the existence of the flypaper effect,
the local spending model was estimated based on fiscal variables. The results
show the existence of the flypaper effect in the municipalities of the Puno
region, the flypaper for the total sum of transfers received by the municipalities
1s 0.74%, according to the canon item the flypaper is 0.25% and the foncomun
is 0.33%. This indicates that in the face of an increase in transfers from the
canon and foncomun, local spending increases by 0.34% and 0.41%
respectively, but given the same proportion of increase in tax revenue, local
spending increases only by 0.09%, these results show that the expansion of
local spending is greater in the face of transfers and this would prove that
municipalities prefer to provide public goods with transfers than with tax
revenues

Keywords: Flypaper effect, Local expenditure, Public goods and Tax revenues.
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1. INTRODUCCION

Las transferencias intergubernamentales tienen la finalidad de proveer
bienes y servicios publicos e influir en el bienestar de la poblacion (Aguilar y
Morales, 2005; Alvarado et al., 2003), las transferencias hacia los municipios
son una medida redistributiva de la descentralizacion (Bojorquez, 2011;
Trujillo, 2008) y mejorar el nivel de actividad local (Aguilar y Morales, 2005),
pero muchas veces estos recursos no son ejecutados en su totalidad en los
gobiernos locales debido a una serie de factores institucionales, equipo técnico,
politico, capacidad técnica etc, a pesar de que algunas municipalidades tienen
fuertes ingresos por concepto de canon y regalias no existe capacidad de gasto

municipal lo que afecta en el bienestar de la poblacion.

Los estudios demuestran que las transferencias intergubernamentales
puede causar una expansion del gasto publico local mayor que ante un aumento
equivalente en los ingresos propios de la municipalidad, lo cual es conocido
como el efecto flypaper (Abbott et al., 2015; Bracco et al., 2015; Kthenbiirger
y Loumeau, 2016; Masaki, 2018; Quigley y Smolensky, 1992) porque el dinero

se adhiere cuando golpea.

Por otro lado ante recortes de transferencias fiscales el gasto local no
disminuye en la misma proporcion (Deller y Maher, 2006) y esto atrasa los

compromisos y el devengado de gasto municipal (Chiades et al., 2019).

Los municipios al percibir recursos provenientes de transferencias
condicionadas, no condicionadas y especificos prefieren asignar estas

subvenciones en la provision de bienes y servicio publicos; a pesar de que tienen
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recursos propios generados, prefieren no disponer estos recursos en la provision
de bienes publicos, es mas al percibir subvenciones dejan de gravar impuestos
municipales a la poblacion (Besfamille ef al., 2015; Niskanen, 1968; Vegh y
Vuletin, 2015).

Pero el estudio de Bruce et al. (2019) menciona que son mas efectivos

las transferencias especificas, porque causan un menor efecto flypaper.

Mejorar el esfuerzo fiscal en la recaudacion tributaria implica costos
politicos y administrativos, porque los politicos siempre estan pensando en
futuros nombramientos politicos; por esta razon los politicos maximizan su
utilidad en funcion al gasto publico local, tratan de quedar bien ante la poblacién
y prefieren dotar bienes publicos con transferencias que con ingresos propios,
esta situacion hace que las elevadas transferencias causen una disminucion del
esfuerzo fiscal en la recaudacion y una expansion en el gasto (Mattos et al.,
2011; Romo et al., 2010). Por ende la menor recaudacion local induciria a la
baja participacion ciudadana en el control y fiscalizacion de las decisiones
publicas de gasto con el cual este podria asignarse de forma

ineficiente(Sanguinetti, 2010; Tiebout, 1956).

Sin embargo el cabildeo exige una mayor provision de obras publicas,
pero con una disminucion de cofinanciamiento del gasto provenientes de

ingresos privados (Jussila y Mandell, 2019).

Por otro lado las transferencias también tienen una causalidad positiva
en el endeudamiento municipal a largo plazo (Yas y Atilgan, 2016), y que el

efecto flypaper puede surgir cuando se usan impuestos distorsionadores para
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financiar al menos parte de sus gastos (Dahlby y Ferede, 2016) y es asimétrico
porque el gasto no disminuye ante los recortes de la transferencia (Deller y

Maher, 2006; Sour, 2016).

El gasto publico en los gobiernos locales de la region de Puno es de
suma importancia, porque de esto depende la provision de bienes y servicios
publicos a la poblacion, la reduccion de las brechas sociales y disminucion de
la pobreza. El gasto publico local est4d orientada a disminuir las disparidades
econdmicas en los bienes publicos y mejorar los niveles de bienestar de la
poblacion (Sanguinetti, 2010), y como impacto deben mejorar el nivel de

actividad local (Aguilar y Morales, 2005).

Porque, el presente estudio permitird evaluar cuan efectivo han sido las
transferencias intergubernamentales en el comportamiento del gasto publico.
Asimismo, nos permitird verificar si las transferencias producen el efecto

flypaper y en que magnitud.

El objetivo de la investigacion es analizar el gasto publico local y el
efecto flypaper en los gobiernos locales de la regién de Puno en el afo fiscal

2018.

2.  MATERIALES Y METODOS

La informacion utilizada en la investigacion es obtenida del portal de
transparencia del Ministerio de Economia y Finanzas y del registro Nacional de
Municipalidades (RENAMU, 2018), la poblacion de estudio corresponde a los
gobiernos locales de Puno, y como unidad de analisis son los municipios a nivel

distrital.
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Siguiendo a Porto (2002) y Acosta y Loza (2001), el votante mediano
maximiza su bienestar en funcién a los ingresos privados (c) y al gasto publico
local (g), de la siguiente forma:

W=W((Y—-T)G)

Sujeto a restriccion presupuestaria del gobierno local

T+f=c+aG

Donde “Y” es el ingreso privado y “T” los tributos que paga la
comunidad, pero el gasto publico local (G) puede ser financiado con impuestos
locales y transferencias del gobierno central (f). Ademas, se cumple las

condiciones de cuasi-concavidad.

El gobernante benevolente disminuye los impuestos locales cuando la
municipalidad es favorecida por mayores transferencias y esto induce a un
incremento del consumo privado, entonces cuando el gobierno subnacional
financia los bienes publicos con transferencias el bienestar del votante mediano
mejora. De la misma forma los politicos maximizan su utilidad mediante el
financiamiento de bienes publicos con subvenciones. Ademas, ante un
incremento en las transferencias recibidas la provision de bienes publicos
aumenta de forma pronunciada que ante un aumento similar en el nivel de

ingresos de la comunidad.
En cambio, el gobernante burdcrata a diferencia del benevolente

maximiza el tamafo del presupuesto, incrementando los impuestos locales

cuando aumentan las transferencias intergubernamentales.
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El método de investigacion es explicativo, utilizando la deduccion, la
unidad de anélisis son los municipios distritales de la region de Puno, el tamafio
de muestra asciende a 107 municipios, para analizar el gasto local y el efecto
flypaper (Abbott et al., 2015; Bracco et al., 2015; Kdthenbiirger y Loumeau,

2016) se plantea el siguiente modelo de gasto local para la region de Puno.

n
Grocal = ¢ + Z TFR + ¢pI+Tde;
1

Glogal = + lp(:a + @f + ¢I+Fd + &
G1ocqr: Gasto publico local del municipio i

Ca: Transferencias recibidas por concepto de canon por parte del municipio i
f: Transferencias recibidas de fondo de compensacion municipal por el
municipio i

I: Ingresos propios de la municipalidad distrital

I': Endeudamiento publico por parte de la municipalidad i

1: Es la elasticidad del gasto municipal respecto al canon
0: Es la elasticidad del gasto municipal respecto al foncomun

¢: Captura la elasticidad del gasto municipal respecto a los ingresos tributarios

Para calcular el efecto flypaper (Vegh y Vuletin, 2015) se considera lo
siguiente:
FP = Ag’ — Ag”
Donde Ag’ y Ag¥ indican el cambio en el gasto publico ante un incremento de
una unidad monetaria en los ingresos privados o trasferencias fiscales.
Para evaluar el efecto flypaper estimado del canon y foncomun se considera lo
siguiente.

Efecto flypaper para canon

FP = Ycanon — ¢y
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Efecto flypaper para foncomun
FP = ®foncomun - ¢y
FP estima el valor del efecto flypaper como efecto de las trasferencias del canon

y foncomun en los gobiernos locales de la regién de Puno.

3. RESULTADOS Y DISCUSION

3.1. Resultados

El presupuesto de los gobiernos locales se sustenta en base a sus ingresos,
los ingresos municipales estan conformados por transferencias
intergubernamentales, y estas conforman los recursos del canon y regalias y
fondo de compensacion municipal, asimismo los ingresos municipales
conforman la recaudacion tributaria que puede ser tasas, contribuciones e
impuestos, esto lo conforma los recursos directamente recaudados e impuestos
municipales. Seguidamente lo conforman los recursos por operaciones oficiales
de crédito y en algunos casos lo conforman las donaciones y transferencias.
Entonces los ingresos municipales lo conforman 6 rubros en total. La provision
de bienes publicos en los municipios esta dado G = Ty + F + D, donde G es el

gasto publico local Ty: ingresos tributarios y D: endeudamiento municipal.

Las transferencias del recurso canon en los municipios de la region de
Puno ha tenido un ligero descenso en los 5 periodos del 2014-2018, en el afio
2014 este recurso ascendia a 448.6 millones de soles llegando a representar en
al afio 2018 a 211.4 millones de soles, este recurso en los 5 afios tuvo una
disminucion alrededor del 50%, mientras que los recursos del fondo de

compensacion municipal han incrementado en los ultimos cinco afios (ver
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figura 1). Pero las transferencias en los ultimos tres afios han crecido tanto en

canon y foncomun.

Figura 1. Transferencia de recursos de canon y foncomun en millones de
soles a los gobiernos locales del Peru, 2014-2018
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Los ingresos tributarios municipales tuvieron un ligero incremento (figura
2), los recursos directamente recaudados apenas aumento en 2.9 millones de
soles en los ultimos tres afios, peor ain los impuestos municipales aumentaron
en apenas 2.4 millones de soles en los Gltimos 3 afios. Haciendo la comparacion
de los ingresos de las transferencias y recaudacion tributaria, las subvenciones

son los que mas han crecido.
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Figura 2. Recaudacion de recursos directamente recaudados e

impuestos municipales en millones de soles en los gobiernos
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La ejecucion presupuestal muestra que en al afio 2018 se ha ejecutado al

75% respecto al presupuesto institucional modificado, mientras que los recursos

del foncomun y canon han sido ejecutados al 82.7% y 76.4% sucesivamente

pero la recaudacioén tributaria que conforma los recursos directamente

recaudados e impuesto municipal en promedio se ha ejecutado en 69.7%, segun

el andlisis los municipios dan prioridad a la ejecucion de las transferencias

dejando de lado la ejecucion de sus recursos propios (figura 3).
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Figura 3. Porcentaje de ejecucion presupuestal respecto al
presupuesto institucional modificado (PIM) en millones de soles
en los gobiernos locales del Peru 2014-2018.
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Segtlin la tabla 1, existe una fuerte correlacion positiva entre gasto local y
las transferencias del canon y foncomun, asimismo la correlacion esta también

fuerte entre gato e ingresos tributarios.

Tabla 1. Resultados de la correlacion entre gasto local y transferencias,
ingresos y endeudamiento- 2018

lingresos
lgasto Icanon  Ifcm tributarios Icredito
lgasto 1
Icanon 0.807 1
Ifem 0.8161 0.7172 1
lingresos tributarios 0.6231 0.5043  0.5282 1
Icredito 0.3920 0.1858 0.2238  0.272 1

La correlacion entre gasto local y transferencias del canon es 0.80,

graficando la pos estimacion del modelo de gasto local se observa que un
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aumento de las transferencias hace que la curva del gasto sea mas pronunciada
(figura 4).

Figura 4. Relacion entre gasto publico local y transferencias del canon
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La correlacion entre gasto local y transferencias del foncomun es mas alta
que los recursos del canon siendo la correlacion de 0.82, ante un incremento de
las transferencias del foncomun el gasto publico local en las municipalidades

de la region de puno se expande aun mayor que la de canon (figura 5).
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Figura 5. Relacion entre gasto local y transferencias del foncomun
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Pero graficando la relacion entre gasto local e ingresos tributarios la
reaccion del gasto es menor (curva menos pronunciada a diferencia del
foncomun y canon) la correlacion es de 0.62, esto es sintoma de efecto
flypaper, estos resultados indican que las municipalidades prefieren utilizar
las subvenciones en la provision de bienes publicos (gastos de capital) y
tienden a guardar los ingresos propios, los politicos votan por un presupuesto
mayor a través de las transferencias y una menor recaudacion la presion

tributaria (figura 6).
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Figura 6. Relacion entre gasto local e ingresos tributarios
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Estimando el modelo de gasto local para los gobiernos locales de la region
de puno para el ano 2018, el gasto publico local es explicado al 86% por las
variables transferencias, recaudacion tributaria y endeudamiento municipal.
Asimismo, las variables independientes explican significativamente en forma
individual al 5% y 0.1% en la columna (1) y (2), en vista de que el estadistico t
son mayores a 2, asimismo en forma conjunta las variables explicativas explican
significativamente en el modelo de gasto local segun el estadistico “F” (tabla

2).

Un incremento del 1% del total de las transferencias hace que el gasto
local aumenta en 0.82%, mientras que ante un incremento igual del 1% en los
ingresos tributarios el gasto local aumenta en 0.079% por lo tanto el efecto

flypaper por el total de transferencias es:
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Tabla 2. Resultados de la estimacion del modelo de gasto local para las
municipalidades de la region de Puno- 2018

Gasto local ~ Gasto local ngresgs
(1) 2) tributarios
3)
Itransferencias por toda Fuente 0.8271#**
(18.43)
lingresos_tributarios 0.079** 0.087**
(3.10) (3.07)
Lcanon 0.341***  (.375%*
(6.68) (2.17)
Lfcm 0.415%**  (.58]1**
(6.46) (2.70)
Lcredito 0.024%*** 0.036*
(4.26) (1.88)
_cons 1.998*** 3.565%** -1.746
(3.51) (5.52) (-0.78)
N 107 107 107
2 0.857 0.825 0.334
F 310.597 119.994 17.242

“t” estadistico dentro de paréntesis

* p<0.10 nivel de significancia al 10%, ** p<0.05 nivel de significancia al 5%,

**% p<0.001 nivel de significancia al 0.1%

Nota: los parametros estimados representan las elasticidades

FP =Agl —Ag”
FP =0.821 - 0.079
FPtotal = 0.742
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El efecto flypaper por toda fuente de financiamiento (transferencia de
suma total) es 0.74%, el gasto publico local se expande mayor ante las
transferencias que ante un aumento igual de los ingresos propios de la

municipalidad.

Para el recurso canon.- En promedio si la municipalidad percibe un
incremento del 1% de transferencias del canon el gasto publico local aumenta

en 0.34%, y el efecto flypaper es FP.4,,0n = 0.254%.

Para el recurso Foncomun.- De la misma forma un aumento del 1% de
transferencias de foncomun a favor de los municipios el gasto publico local
aumenta en 0.415%, por ende el efecto flypaper es FPs.y, = 0.328%. En
cambio, ante un incremento del endeudamiento municipal el gasto publico

reacciona en apenas en 0.024%.

Los resultados de la investigacion demuestran la presencia del efecto
flyaper por transferencias de suma total, canon y foncomun, esto indica que ante
un incremento en las transferencias del canon y foncomun incrementan el gasto
publico mas que ante un aumento equivalente en el ingreso propio de la
municipalidad y esto comprobaria los estudios previos desarrolladas a nivel

internacional.

Por lo tanto, los gobiernos locales buscan maximizar su presupuesto
mediante transferencias del canon y regalias y foncomun y relajan la
recaudacion de ingresos tributarios, prefieren realizar las inversiones de gasto
de capital con subvenciones del ente central. Cuando las municipalidades
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perciben incrementos en las transferencias del canon y foncomun el gasto local
aumenta de manera expansiva y esto podria ocasionar un gasto ineficiente,
inversiones no productivas que no son acorde a las brechas econdémicas y

sociales.

Entonces si los municipios son favorecidos por elevadas transferencias
del recurso canon y foncomun los gobernantes maximizan sus ingresos politicos
haciendo gasto publico local con transferencias, ademas esto causa la ilusion
fiscal en la poblacion, asimismo dejan de gravar impuestos a la poblacion local,
porque mejorar la recaudacion tributaria implica costos politicos y costos de
recaudacion, y este problema genera la dependencia presupuestal de las

municipalidades del gobierno nacional.

Por otro lado, proveer viene publicos con impuestos gravados a la
poblacion implica mayor fiscalizacion de la poblacion en el gasto publico,
porque la poblacion al tributar exige rendicion de cuentas por ende los politicos

prefieren utilizar las subvenciones.

3.2. Discusion.

Segun los resultados obtenidos (tabla 2, columna 1), haciendo una
estimacion empirica general para todos los gobiernos locales de la region de
Puno mediante el gasto local se ha encontrado la presencia del efecto flypaper
de 0.74% por toda fuente de transferencias. Esto comprueba la teoria, que ante
un incremento en las transferencias del canon y foncomun incrementan el gasto

publico mas que ante un aumento equivalente en el ingreso propio de la
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municipalidad (Abbott et al., 2015; Bracco et al., 2015; Deller y Maher, 2006;
Kothenbiirger y Loumeau, 2016; Quigley y Smolensky, 1992).

Haciendo el anélisis comparativo de los resultados obtenidos con la
literatura como es el caso de las provincias argentinas el efecto flypaper es 1.6
(Vegh y Vuletin, 2015, 2016), el efecto flypaper para el caso de la region de
Puno es 2.09 sacando el antilogaritmo, porque el modelo de gasto las para los
municipios de la region de puno se trabajo en base a logaritmos, por tanto el
efecto flypaper para los municipios de la region de puno es mas alto, esto porque
las municipalidades tienen una fuerte dependencia presupuestal del gobierno
nacional, en cambio los municipios de las provincias argentinas tienen
conformado su presupuesto por mas del 50% por ingresos propios, lo que no
sucede en los gobiernos locales del pais, entonces los municipios deberian

preocuparse por mejorar la recaudacion tributaria.

La participacion ciudadana mediante le cabildeo en los municipios de la
region de Puno exige mayores obras publicas con financiamiento de
transferencias fiscales, y una disminuciéon de pago de tributos, al ver
incrementos en las transferencias incluso la poblacion busca las amnistias en el
pago de los tributos. Porque el cabildeo prefiere el financiamiento de las
inversiones publicas con subvenciones que con tributos locales (Jussila y

Mandell, 2019).

El efecto flypaper del canon se asemeja al caso de los municipios
Mexicanos, donde el efecto flypaper entre transferencias condicionadas e

impuestos locales es 0.96 (Sour, 2016). Asimismo los resultados se asemejan al
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estudio de Pevcin (2014) donde las transferencias inducen un mayor gasto pero

no reducen los impuestos.

4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Segin los resultados de la investigacion se ha encontrado el efecto
flypaper en los gobiernos locales de la region de Puno, esto indica que ante un
incremento en las transferencias del canon y foncomun el gasto local aumenta
en 0.34% y 0.41% respectivamente, pero ante el misma proporcion de
incremento de los ingresos tributarios el gasto local aumenta en 0.09%, estos
resultados demuestran que la expansion del gasto local es mayor ante las
transferencias y esto comprobaria los estudios existentes. El efecto flypaper
empirico por toda fuente de transferencias es 0.742, mientras que el efecto

flypaper del canon es 0.25% y del foncomun es 0.33%.

Las municipalidades de la region de Puno prefieren maximizar su
presupuesto institucional mediante transferencias del gobierno nacional,
dejando de gravar impuestos locales a la poblacion local, prefieren hacer obras
(bienes publicos) con subvenciones, cuando las municipalidades perciben
incrementos en las transferencias del canon y foncomun el gasto local aumenta
de manera mas pronunciada y esto pude causar un gasto publico ineficiente,
inversiones no productivas que no son acorde a las brechas econdémicas y
sociales. Los alcaldes de los municipios prefieren maximizar su ingreso politico
proveyendo bienes publicos (gasto de capital) con transferencias fiscales.
Asimismo, los excesivos recursos del canon y foncomun causa la ilusion fiscal
en la poblacion, el otro efecto que causa es disminuir el esfuerzo fiscal en la

recaudacion tributaria, los politicos dejan de gravar impuestos a la poblacion de
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su jurisdiccion, porque mejorar la recaudacion tributaria implica costos
politicos y costos de recaudacion, y este problema genera la dependencia

presupuestal de las municipalidades del gobierno nacional.

Por otro lado, proveer viene publicos con impuestos gravados a la
poblacion implica mayor fiscalizacion de la poblacion en el gasto publico,
porque la poblacion al tributar exige rendicion de cuentas por ende los politicos

prefieren utilizar las subvenciones.

Se recomienda establecer criterios de asignacion de los recursos canon y
foncomun a las municipalidades en base a una contrapartida mediante ingresos
tributarios para el financiamiento de los bienes publicos. Asimismo, los
municipios deben fortalecer la inversion publica en las propuestas productivas
con la finalidad de mejorar los ingresos de la comunidad y asi incrementar la

recaudacion de tributos.
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