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Presentacion

El Grupo de Trabajo sobre Descentralizacion Fiscal fue constituido por acuerdo de la
Comisién de Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera del Congreso de la
Republica, con el encargo de elaborar un informe que evalue y formule propuestas
de modificacion de la actual legislacion, con el proposito de lograr los objetivos de
la descentralizacion fiscal. Para este efecto se debia tomar en cuenta las propuestas
existentes y los proyectos de ley en torno a la materia, asi como recabar opiniones
de los distintos actores involucrados.

El Grupo de Trabajo quedd conformado por los congresistas Carlos Canepa La
Cotera (UPP), Anibal Huerta Diaz (PAP), Isaac Mekler Neiman (PNP), Martin Pérez
Monteverde (UN) y Rolando Reatequi Flores (AF). La coordinaciéon del Grupo de
Trabajo recayd por unanimidad en el congresista Washington Zeballos Gamez,
miembro del Grupo Parlamentario Compromiso Democratico.

A lo largo de diversas sesiones y reuniones, incluyendo audiencias publicas descen-
tralizadas, el Grupo de Trabajo recibié los aportes y opiniones de autoridades de
gobiernos regionales y de municipalidades provinciales y distritales de diversos luga-
res del Pert, de funcionarios del gobierno nacional y de representantes de organi-
zaciones de la sociedad, asi como de especialistas de universidades y de centros de
investigacion, y de ciudadanos y ciudadanas interesados que participaron de las acti-
vidades del Grupo de Trabajo.

Se revisaron tanto los proyectos de ley relacionados con la descentralizacion fiscal
como la legislacion en esta materia vigente en cinco paises latinoamericanos:
Venezuela, Colombia, Bolivia, Chile y Ecuador, incluyendo la propuesta inicial de la
Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales, entre otras.

Como resultado de este amplio e importante esfuerzo, el Grupo de Trabajo sobre

descentralizacién fiscal ha elaborado el Informe Preliminar que ahora ponemos a su
consideracion, que contiene siete capitulos y nueve anexos.

4



En el primer capitulo se presenta el actual marco normativo de la descentralizacion
fiscal en el Perd. Hay una descripcidn y evaluacion general critica de la legislacion al
respecto en el contexto del actual proceso de descentralizacion.

En el sequndo capitulo se analizan los proyectos de ley relacionados con la descen-
tralizacion fiscal presentados ante el Congreso de la Republica, y en el tercero se
describen y examinan las propuestas de los actores del proceso de descentraliza-
cidn, destacando entre ellas la propuesta inicial de descentralizacion fiscal planteada
por la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales. Hay también una evaluacion
general y conclusiva de las propuestas examinadas.

En el cuarto capitulo se realiza un analisis comparativo de la legislacion relacionada
con la descentralizacién fiscal en los paises andinos: Venezuela, Colombia, Bolivia,
Chile y Ecuador. Se estudia la normatividad vigente, tanto del nivel intermedio como
del nivel local de gobierno de los cinco paises citados.

En el capitulo quinto se establecen los lineamientos para una propuesta normativa
en materia de descentralizacion fiscal. Estos lineamientos son: la configuracion de
la regién como una entidad territorial intermedia viable y sostenible fiscalmente; la
implementacion de una reforma gradual e integral que incorpore a todos los niveles
de gobierno descentralizado, la creacién de un sistema de transferencias intergu-
bernamentales (gobiernos regionales y municipalidades) caracterizado por su pre-
dictibilidad y equidad horizontal; desde una perspectiva fiscal los gobiernos regio-
nales deben contar con sus propias fuentes de financiamiento para constituirse
como entidades territoriales autonomas, la asignacién de fuentes propias de finan-
clamiento a los gobiernos regionales debe incluir a todos los impuestos nacionales
efectivamente recaudados en el territorio regional, y el establecimiento de reglas fis-
cales que limiten el riesgo de sobreendeudamiento de los gobiernos regionales y
locales.

El capitulo sexto recoge las conclusiones del Informe Preliminar y el séptimo las reco-
mendaciones finales, dentro de las cuales se propone un proyecto de ley de descen-
tralizacion fiscal —cuyo texto se adjunta en el Anexo 71— que deroga el Decreto
Legislativo N° 955, la necesidad de realizar el costeo de las responsabilidades de
gasto en los tres niveles de gobierno, un mapa tributario de todos los impuestos
nacionales efectivamente recaudados, una nueva ley de canon para regiones inte-
gradas y municipalidades ubicadas en tales circunscripciones territoriales, una nueva
ley de tributacion municipal y una tipologia de municipalidades.



La informacidn, las propuestas y los analisis contenidos en este documento de traba-
Jo han sido posibles gracias al aporte de diversas instituciones y profesionales. El
Grupo de Trabajo desea expresar su reconocimiento a los miembros del equipo téc-
nico: Raul Mauro Machuca y Johnny Zas Friz Burga, a los integrantes del despacho
congresal del coordinador del Grupo de Trabajo, asi como a los asesores de todos los
despachos parlamentarios de los congresistas que componen el Grupo de Trabajo.

Un especial agradecimiento a la colaboracion de OXFAM y al Grupo Propuesta
Ciudadana, quienes han contribuido a la conformacién del equipo técnico y a la
publicacién y divulgacion del presente Informe Preliminar.

Es oportuno reiterar la importancia de la descentralizacion fiscal como un compo-
nente esencial del actual proceso de descentralizacion, que debe ser asumido de
manera plural y conjunta por todos los actores del proceso.

Como ya se menciond, la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales ha elaborado
una propuesta de descentralizacion fiscal. Un trabajo en el mismo sentido esta sien-
do desarrollado por la Red de Municipalidades Rurales del PerG y por el Ejecutivo a
través del Ministerio de Economia y Finanzas y de la Presidencia del Consejo de
Ministros. El Congreso de la Republica, mediante su Comision de Economia, deberia
articular el esfuerzo de consensuar una propuesta que pueda ser plasmada en una
ley. El presente Informe Preliminar se orienta a ese propdsito.



El actual marco normativo
de la descentralizacion
fiscal en el Perti

l. Antecedentes

La Sexta Disposicion Transitoria, Complementaria y Final de la Ley Organica de
Gobiernos Regionales (LOGR) dispuso que, en concordancia con el articulo 38° de la
Ley Orgénica de Bases de la Descentralizacion (LOBD), el Poder Ejecutivo debia —den-
tro de los 180 dias de vigencia de la citada LOGR- presentar al Congreso de la
Republica el proyecto de Ley de Descentralizacion Fiscal, que debia considerar los tri-
butos regionales cuya recaudacién y administracién serian de cuenta directa de los
gobiernos regionales, como parte de una propuesta integral de reforma tributaria.

La Ley N° 28079, que delegé al Poder Ejecutivo la facultad de legislar en materia
tributaria, le otorg6 en el inciso 16) de su articulo 1° la facultad de “dictar normas
que permitan la descentralizacién fiscal y normas que permitan hacer mas eficiente
la recaudacién y administracién de tributos municipales, sin que ello implique incre-
mentar las tasas maximas de los impuestos”.

2. La Ley de Descentralizacién Fiscal o Decreto Legislativo N° 955

En el marco de estas facultades delegadas, se dictd el Decreto Legislativo de
Descentralizacion Fiscal, Decreto Legislativo N° 9552,

2.1 Objetivos y principios

El citado decreto legislativo (en adelante DL 955) determina los objetivos de la
norma: regular la asignacién de recursos de los gobiernos regionales y locales, esta-
blecer mecanismos de gestidn e incentivos al esfuerzo fiscal, implementar reglas de
responsabilidad fiscal y —conforme al articulo 190° de la Constitucién Politica del
Estado (CPE) reformada y vigente— estimular el proceso de integracién territorial
para conformar regiones competitivas y sostenibles. Reitera esencialmente los prin-
cipios de descentralizacion fiscal presentes en la LOBD: no duplicidad de funciones 3,
neutralidad en la transferencia de los recursos#, gradualidad >, transparencia y pre-

dictibilidad ®, responsabilidad fiscal 7 y equidad 8.
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Los objetivos del DL 955 son sefalados en su articulo 1°:

a) Regular la asignacién de recursos a los gobiernos regionales y locales, a fin de
asegurar el cumplimiento de los servicios y funciones de su competencia.

b) Establecer mecanismos de gestion e incentivos al esfuerzo fiscal para lograr un
aumento y mayor eficiencia en la recaudacion tributaria y el uso eficiente de los
recursos publicos.

¢) Implementar reglas de responsabilidad fiscal aplicables a las circunscripciones
departamentales o regiones y gobiernos locales para que contribuyan, conjun-
tamente con el nivel de gobierno nacional, con la estabilidad macroeconomica
y la sostenibilidad de las finanzas publicas.

d) Estimular el proceso de integracion territorial para conformar regiones competi-
tivas y sostenibles.

El articulo 4° determina que la descentralizacion fiscal comprende:

a) Reglas de asignacién de competencias y gastos °.

b) Reglas para la asignacién de ingresos con esquemas de incentivos que reconoz-
can el esfuerzo fiscal, el uso eficiente y transparente de los recursos.

) Reglas de transferencias presupuestales '°.

d) Reglas de endeudamiento y responsabilidad fiscal.

2.2 Etapas

En el marco de la gradualidad del proceso de descentralizacién y conforme al arti-
culo 190° de la CPE reformada y vigente, el DL 955 establece —articulo 8°''- dos
etapas en materia de la asignacién de los ingresos provenientes de transferencias,
tributos nacionales y Fondo de Compensacion Regional (FONCOR). Estas etapas son
las siguientes:

a) Primera etapa: Transferencias presupuestales y asignaciéon de los recursos del
FONCOR.

b) Segunda etapa: Transferencias presupuestales, asignacién de los recursos efecti-
vamente recaudados en cada region por determinados impuestos del gobierno
nacional, incentivos al esfuerzo fiscal y celebraciéon de convenios de cooperacion
interinstitucional.

Conforme al principio de neutralidad en la transferencia de los recursos —o de
neutralidad fiscal-, la norma sefala que los ingresos que se asignen en cada una
de las etapas corresponderan a las materias de competencia y funciones que
irdn asumiendo los gobiernos regionales. Para ello se estimaran las necesidades
de financiamiento y, en funcion de ellas, el Ministerio de Economia y Finanzas
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(MEF), en coordinacion con el extinto Consejo Nacional de Descentralizacién
(CND) —hoy Secretaria de Descentralizacién (SD) de la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM)—, “determinard la aplicacion de las reglas de la etapa corres-
pondiente”.

El DL 955 también dispone que en la segunda etapa se asignaran como ingresos de
cada region los recursos efectivamente recaudados en ellas por determinados
impuestos del gobierno nacional, asi como —de ser el caso— transferencias comple-

mentarias 2.

Con relacién a la primera etapa '3, se establece que esta comprende las transferen-
cias presupuestales realizadas por el gobierno nacional a favor de los gobiernos
regionales y la asignacién de los recursos del FONCOR en funcién del cronograma
de transferencias de los fondos y proyectos sociales, programas sociales de lucha
contra la pobreza y proyectos de inversion en infraestructura productiva de alcance
regional; que las transferencias se asignaran conforme a lo dispuesto por la Quinta
Disposicién Transitoria de la LOBD '* y por la Ley de Presupuesto del Sector Publico;
que el monto de la transferencia correspondera al gasto que irroguen los proyectos
y programas por transferir; que el FONCOR también se financia con los montos que
sefale la Ley de Presupuesto del Sector Publico —ademas de los comprendidos en el
numeral 39.1) del articulo 39° de la LOBD'>—; y que si los gobiernos regionales
logran un saldo de balance en los recursos asignados tendran la posibilidad de des-
tinar el importe de dicho saldo a proyectos de inversion y al mantenimiento de las
obras de inversion en el ejercicio presupuestal siguiente.

Con relacién a la segunda etapa'®, se establece que para ingresar a ella deben
encontrarse vigentes las leyes del Sistema Nacional de Acreditacion y de Incentivos
para la Integracién y Conformacion de Regiones y sus respectivos reglamentos, asi
como haberse conformado las regiones, en concordancia con el articulo 29° de la
LOBD; que el ingreso a y la evaluacién de la segunda etapa serd competencia del
MEF en coordinacion con el CND; que una regién inicia esta etapa cumpliendo los
requisitos establecidos en la Ley del Sistema Nacional de Acreditaciéon y habiendo
“alcanzado los objetivos y metas de las competencias transferidas”; y que la
Municipalidad Metropolitana de Lima y el Gobierno Regional del Callao estan exclui-
dos, en materia de asignacién de ingresos, de la segunda etapa'”’.

En dicha segunda etapa se asignaran a cada region los recursos efectivamente
recaudados por los siguientes impuestos del gobierno nacional: el impuesto general
a las ventas (IGV) sin comprender el impuesto de promocién municipal (IPM), el
impuesto selectivo al consumo y el impuesto a la renta de personas naturales,
correspondientes a rentas de primera, segunda, cuarta y quinta categorias.Las
regiones —conformadas de acuerdo con un proceso de integracion, segun lo pres-
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crito en el articulo 29° de la LOBD- tendran una asignacion del 50% de la recauda-
cion de los impuestos internos nacionales senalados.

El reglamento del DL 955, aprobado mediante Decreto Supremo N° 114-2005-EF '8,
precisd que la asignacién del 50% de los recursos efectivamente recaudados en cada
region por impuestos del gobierno nacional a los que se refiere el articulo 16° del DL
955 y el articulo 27° de la Ley N° 28274, Ley de Incentivos para la Integracion y
Conformacion de Regiones, sustituiria en igual importe a las transferencias presu-
puestales que realiza el Tesoro Publico '°.

Asimismo, el citado reglamento estableci6 como incentivo a la conformacion de
regiones el otorgamiento como tal del ahorro en gasto corriente proveniente de las
regiones que se conformen, asi como el incentivo al esfuerzo fiscal sefalado en el
articulo 21° del DL 955.

La Tercera Disposicion Complementaria, Transitoria y Final establece que, sin perjui-
cio de las etapas sefaladas, el gobierno nacional continuara realizando las transfe-
rencias presupuestales a los niveles de gobierno correspondientes para cubrir los
gastos corrientes desconcentrados de los sectores.

2.3 Las transferencias complementarias

El DL 955 también prevé, en el inciso 19.1) del articulo 19°, el otorgamiento de
transferencias complementarias, las que seran dadas por el gobierno nacional en
favor de las regiones para cubrir la diferencia existente entre los gastos rigidos e
ineludibles previstos en el presupuesto institucional de dicho nivel de gobierno, y los
recursos efectivamente recaudados en cada region por los impuestos —ya sefala-
dos— del gobierno nacional, asi como los recursos comprendidos en los incisos a),
c), d), e), ) y h) del articulo 37° de la LOBD 2°.

En el inciso 19.2) del mismo articulo 19° también se dispone que la menor recau-
dacion obtenida en la regidn respecto de las metas podra motivar las transferencias
complementarias, “siempre que existan factores externos o atipicos que no resultan
factibles de ser neutralizados con la maxima capacidad o potencialidad de gestion
de la regién”. Los dos siguientes incisos definen los gastos rigidos e ineludibles?,

y determinan el monto maximo de la transferencia complementaria 22.

2.4 El esfuerzo fiscal
En materia de esfuerzo fiscal, este se define?? y se sefiala que “las mejoras sostenidas en

el esfuerzo fiscal obtenidas en mérito a acciones de cada regién —debidamente acredita-
das por la SUNAT- seran objeto de incentivos otorgados por el Gobierno Nacional” 24,
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Asimismo, la Séptima Disposicion Transitoria, Complementaria y Final del DL 955
establece que los incentivos al esfuerzo fiscal podran ser implementados en la pri-
mera etapa, segun los criterios y alcances que contemple el reglamento.

2.5 Los convenios de cooperacion interinstitucional para la recaudacion

En materia de recaudacion, la segunda etapa también comprende la cooperacién
de la region con la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT)
en el cumplimiento de las funciones de esta sobre los impuestos antes citados, pues
la SUNAT sera el ente encargado de recaudar y cuantificar la recaudacion obtenida
en cada region.

Con relacién a los convenios de cooperacién interinstitucional, las regiones deberan
suscribirlos con la SUNAT. Estos convenios podran versar sobre el intercambio de
informacion, los esfuerzos conjuntos para la fiscalizacién de las obligaciones tribu-
tarias de los deudores tributarios y el desarrollo de la conciencia tributaria a través
de labores de orientacion. Asimismo, las regiones podran proponer al gobierno
nacional metas en la recaudacion de los impuestos nacionales internos asignados a
la regién y modificaciones generales a las normas que regulan los impuestos nacio-

nales internos 2°.

La Cuarta Disposicion Complementaria, Transitoria y Final establece que las regiones
que celebren con la SUNAT los referidos convenios, quedan facultadas a celebrar, a
su vez, convenios de intercambio de informacién y/o cooperacién con los gobiernos
locales con el fin de coadyuvar al incremento de la recaudacion de los impuestos del
gobierno nacional asignados a las regiones.

2.6 Tasas y contribuciones regionales

En materia de tasas y contribuciones regionales, el DL 955 dispone —hasta antes de
la reforma constitucional en la materia— que los gobiernos regionales podran propo-
ner directamente al Congreso de la Republica la creacién de tasas y contribuciones
destinadas a financiar las obras publicas o los servicios publicos que sean de su com-
petencia —inciso 10.1) del articulo 10°—; asi como que la administracién de las tasas
y contribuciones regionales serd de competencia de los gobiernos regionales y que
estos podran suscribir convenios de cooperacién interinstitucional con la SUNAT a
efectos de mejorar su capacidad de recaudacién —inciso 10.2) del articulo 10°-.

2.7 La cuantificacion de los impuestos internos nacionales

El DL 995 también estableci6 —en su Quinta Disposiciéon Transitoria,
Complementaria y Final- que la SUNAT implementaria las medidas administrativas
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que permitieran cuantificar los impuestos internos nacionales generados en el dmbi-
to regional, cuya recaudacién seria asignada a las regiones.

Mediante Decreto Supremo N° 157-2005-EF 2° se aprobé la metodologfa de calculo
de la recaudacion efectiva segln circunscripcidon departamental, encargandose la
realizacion de tal cdlculo a la SUNAT, el cual debia estar disponible para el mes de
enero del aho 2007.

La SUNAT aun no publica ni difunde el célculo de la recaudacion tributaria efectiva
departamental o mapa financiero del territorio nacional.

2.8 Incentivo para la inversién piblica en las regiones

La Novena Disposicion Transitoria, Complementaria y Final del reglamento resenado
considerd un incentivo para la inversion publica nueva de las regiones que se con-
formaran y que ascenderia a un monto maximo anual de S/. 210 millones (S/. 840
millones para el periodo 2007-2010), el que seria entregado en una quinta parte a
cada regiéon que lograra conformarse como resultado del referéndum que se realizé
en el mes de octubre del aflo 2005. Sin embargo, este resultado fue negativo.

2.9 Endeudamiento y reglas fiscales
2.9.1 Endeudamiento

En su articulo 23°, el DL 955 define como endeudamiento a toda modalidad de
financiamiento sujeta a reembolso, con o sin garantia del gobierno nacional,
que los gobiernos regionales y locales acuerden con personas naturales y juridi-
cas domiciliadas o no en el pais, quedando comprendidas las operaciones de
mediano y largo plazo correspondientes a aquellas con plazo de vencimiento
mayores de un ano, y aquellas de corto plazo, referidas a las operaciones con
plazo de vencimiento de hasta un ano.

Asimismo, la citada norma hace explicito —articulo 24°- el marco legal del
endeudamiento: la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal, el Marco
Macroeconémico Multianual, la Ley General de Endeudamiento del Sector
Publico, la Ley de Endeudamiento del Sector Publico, la LOBD, la LOGR, la Ley
Organica de Municipalidades (LOM) y el DL 955. Para determinar la capacidad
de pago —articulo 26°—, el gobierno nacional efectuara un andlisis de la situacion
fiscal de los gobiernos regionales y locales, en concordancia con la Ley General
de Endeudamiento del Sector Publico, la Ley de Endeudamiento del Sector
Publico, la Ley de Presupuesto del Sector Publico y la Ley de Responsabilidad y
Transparencia Fiscal.
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Los recursos obtenidos —articulo 25°- por los gobiernos regionales y locales a
través de operaciones de endeudamiento externo o interno se destinaran Unica
y exclusivamente a financiar proyectos de inversién publica (incluyendo la adqui-
sicion de maquinaria y equipo 2’) que deberan ser aprobados, previamente, den-
tro del marco del Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP); en ningln caso
dichos recursos podran destinarse al pago del gasto corriente.

De acuerdo al articulo 27°, el monto por concepto de endeudamiento de corto
plazo (que incluya deuda flotante al cierre de un ano fiscal determinado) no
debera exceder del equivalente a la doceava parte de los ingresos corrientes
anuales que perciban los gobiernos regionales y locales por todo concepto,
incluyendo transferencias.

Asimismo, los gobiernos regionales y locales deberdn informar al MEF, bajo res-
ponsabilidad del titular del pliego, dentro de los 15 dias habiles al vencimiento
de cada trimestre calendario, el monto adeudado por concepto de financiamien-
to de corto plazo al cierre de dicho trimestre.

El DL 955 establece —en su articulo 28°28— los Iimites sobre las operaciones de
endeudamiento sin la garantia del gobierno nacional. Estos son:

a) La relacion anual entre el stock de la deuda contraida sin garantia del
gobierno nacional y los ingresos corrientes anuales de los gobiernos regio-
nales y locales no debera ser superior al 40%, excepto para los gobiernos
locales que a partir de la vigencia del DL 955 contraigan deudas por adqui-
sicién de maquinarias y equipos, excluyendo automoviles y camionetas, en
cuyo caso dicha relacion puede llegar a 45%.

b) La relacién del servicio anual de la deuda contraida sin la garantia del
gobierno nacional (amortizacién e intereses), respecto de los ingresos
corrientes anuales, debera ser hasta el 10%, excepto para los gobiernos
locales que a partir de la vigencia del DL 955 contraigan deudas por adqui-
sicién de maquinarias y equipos, excluyendo automoviles y camionetas, en
cuyo caso dicha relacion puede llegar a 25%.

Asimismo, los gobiernos locales deberan programar o dejar constancia en el
presupuesto participativo del repago de la deuda contraida por la adquisicion de
maquinarias y equipos, en los siguientes ejercicios presupuestales que dure la
obligacién.

Por ultimo, los limites propuestos se toman en consideracion al momento de la
obtencion del financiamiento y no al momento de su servicio.
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2.9.2 Limites al gasto

El DL 955 establece —articulo 29°- que el incremento anual del gasto no finan-
ciero de los gobiernos regionales y locales no podra ser mayor al 3% en términos
reales, determinado sobre la base del indice de Precios al Consumidor (IPC) de la
ciudad capital de departamento; y que para el caso de la provincia constitucional
del Callao se utilizara el IPC de Lima Metropolitana.

También se establece —articulo 30°- que durante el Ultimo afio de gestidn se pro-
hibe efectuar cualquier tipo de gasto corriente que implique compromisos de
pago posteriores a la finalizacion de la administracion, exceptuandose de esta
regla los casos de jubilacién de trabajadores que satisfagan los requisitos de ley.

En los casos de desastres naturales, los gastos que se efectlen con el objeto
directo y especifico de la reconstruccién de infraestructura publica y la atencién
de personas damnificadas no serdn contabilizados como parte del citado limite
de gasto no financiero.

2.9.3 El informe multianual de gestion fiscal regional, local y los informes
trimestrales

Los informes multianuales de los gobiernos regionales y locales —segun el articu-
lo 32°— deberan contener por lo menos lo siguiente:

a) Una evaluacion de las metas del afo anterior comparadas con la ejecucion
y una explicacién de las diferencias, si las hubiere.

b) La informacion estadistica del ano anterior y las proyecciones de las finanzas
regionales y locales para los proximos tres anos.

¢) El monto planeado de endeudamiento externo e interno a plazos mayores
a un afno, si los hubiera, para los proximos tres anos. Para el primer afio se
deberd precisar el monto, uso y fuente probable de financiamiento.

d) Las operaciones de financiamiento de corto plazo vigente que incluyan
deuda flotante, indicando los saldos pendientes y las fechas de vencimiento.

Otras disposiciones planteadas por el DL 955 son las siguientes:

a) Para el ano en que se esta elaborando el presupuesto se especificard una
proyeccion detallada trimestral de ingresos, gastos, fuentes de financia-
miento, resultado econémico, metas y objetivos.

b) Las proyecciones deberan ser consistentes con las previstas en el Marco
Macroeconémico Multianual vigente.
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c) La supervisién del cumplimiento de las metas y objetivos serd competencia
del MEF en coordinacion con el extinto CND (hoy Secretaria de
Descentralizacién de la PCM), con sujecién a las normas que se estableceran
por reglamento.

d) Lainformacién se presentarad al MEF antes del 15 de julio de cada afo.

La Segunda Disposicion Transitoria, Complementaria y Final establecia que al 31
de diciembre del ano 2005 cada uno de los gobiernos regionales y locales debia
presentar un Informe Multianual de Gestién Fiscal extraordinario ante el MEF,
donde se evaluaria la situacion financiera actual y se plantearian —si fuese nece-
sario— las medidas correctivas con el fin de que en un plazo maximo de dos afos
todos y cada uno de los gobiernos regionales y locales cumplieran con las exi-
gencias del DL 955.

La Duodécima Disposicion Final de la Ley N° 29144, Ley de Equilibrio Financiero
del Presupuesto del Sector Publico para el Afo Fiscal 20082°, ampli6 hasta el 31
de diciembre del anho 2009 el plazo de la citada Segunda Disposicion Transitoria,
Complementaria y Final.

Con relacién a los informes trimestrales de los gobiernos regionales y locales, el
DL 955 establece —articulo 33°- que en un plazo maximo de 30 dias de conclui-
do cada trimestre, cada uno de los gobiernos regionales y locales debera presen-
tar al MEF y al extinto CND —hoy Secretaria de Descentralizacion de la PCM— un
informe trimestral donde evalle la ejecucion del trimestre respecto a las proyec-
ciones y, de existir diferencias, las medidas de ajuste correspondientes que
garanticen el cumplimiento de las metas anuales.

Asimismo, los encargados de supervisar el cumplimiento de esta obligacion al
interior de los gobiernos regionales y locales son las areas de planeamiento y
gestion y, en lo que corresponda, el érgano regional de control interno (gobier-
no regional) y la auditoria interna (gobiernos locales).

Mediante la Resolucidon Ministerial N° 394-2006-EF-15 se aprobaron los criterios
de seleccién de gobiernos locales para la remisién de informes multianuales, tri-
mestrales y extraordinarios.

El CND —hoy Secretaria de Descentralizacion de la PCM— se encarga de hacer

publicos estos informes a través de su portal institucional, de acuerdo a lo dis-
puesto en la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.
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2.10 Fondo de Compensacién Municipal

La Sexta Disposicién Transitoria, Complementaria y Final del Decreto Legislativo N°
955 establecié que los recursos mensuales que perciban las municipalidades por
concepto del Fondo de Compensacion Municipal no podran ser inferiores al monto
equivalente a ocho unidades impositivas tributarias vigentes a la fecha de aproba-
cion de la Ley de Presupuesto del Sector Publico.

3. Evaluaci6n general de la legislacion sobre descentralizacion fiscal
en el contexto del actual proceso de descentralizacion

3.1 La integraci6n regional como requisito para la descentralizaci6n fiscal y
esta como incentivo para la conformaci6n de regiones

El actual proceso peruano de descentralizacién politica presenta la singularidad de
haberse iniciado con gobiernos regionales sobre base departamental y no sobre
gobiernos regionales cuyos territorios constituyan regiones.

El disefo normativo del proceso se configurd teniendo como objetivo politico la ins-
talacion de gobiernos regionales en enero del afno 2003. Ante la casi imposibilidad
de contar en el nivel intermedio con regiones propiamente dichas, es decir con nue-
vas circunscripciones regionales antes de esa fecha, se opté por iniciar el proceso de
descentralizacion en el nivel intermedio con gobiernos regionales sobre base depar-
tamental y, a la vez, desarrollar un conjunto de incentivos para lograr la decisién de
las comunidades involucradas a favor de la conformacién de regiones, siendo otra
caracteristica del disefio normativo la consulta a las poblaciones involucradas sobre
la integracién de sus departamentos —y luego provincias y distritos— para formar las
nuevas regiones.

Los incentivos que la Ley N° 28274, Ley de Incentivos para la Integracion vy
Conformacién de Regiones, considera para las regiones conformadas son: benefi-
cios en el —hoy derogado— Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion
(FIDE), prioridad para el acceso al crédito internacional, facultad para el endeuda-
miento en créditos sin aval del gobierno nacional, canje de deuda por inversion,
asignacion de la recaudacion de los impuestos internos, convenios de autograva-
men y una bonificacion en contratos y adquisiciones del Estado para las empresas
ubicadas y registradas como contribuyentes en las circunscripciones de las regiones.

El incentivo fiscal, es decir la asignacion de la recaudacion de los impuestos inter-
nos, aparecia como el mas importante. En concordancia con el DL 955, las regiones
conformadas de acuerdo a la ley tendrfan una asignacién del 50% de la recaudacion
de los siguientes impuestos internos nacionales: el impuesto general a las ventas sin
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comprender el impuesto de promocién municipal, el impuesto selectivo al consumo
y el impuesto a la renta de personas naturales correspondiente a rentas de primera,
segunda, cuarta y quinta categoria.

Los incentivos para la conformaciéon e integracién de regiones habrian sido poco
significativos y la incidencia del incentivo fiscal mas importante —la cesién del 50%
de la recaudacion de impuestos internos nacionales hacia los gobiernos regionales—
debe ser evaluada sobre la base de la determinacién de la recaudacién efectiva en
cada circunscripcion regional.

El incentivo politico mas importante habria podido ser la transferencia de las com-
petencias sectoriales solo a las regiones propiamente dichas. Sin embargo, con la
modificacién actuada por la LOGR, desde el afho 2004 las competencias sectoriales
pueden ser transferidas, incluyendo salud y educacién. Ademas, este proceso de
transferencia de competencias sectoriales a los gobiernos regionales sobre base
departamental se ha acelerado con las medidas gubernamentales implementadas
por el gobierno nacional desde hace dos anos.

Las “competencias adicionales” sefialadas en el articulo 190° modificado de la CPE
no se aplicaran a las regiones integradas por esta modificaciéon del orden de las eta-
pas del proceso de descentralizacion presentes en la LOBD.

Mediante las resoluciones ministeriales N° 157-2005-PCM, N° 158-2005-PCM, N°
159-2005-PCM, N° 160-2005-PCM y N° 161-2005-PCM 3° se aprobaron los expe-
dientes técnicos para la conformacién de las siguientes regiones: Ayacucho-
Huancavelica-lca, Nor Centro Oriente (Lima Provincias, Ancash, Junin, Pasco vy
Huanuco), Tacna-Arequipa-Puno, Norte (Lambayeque, Piura y Tumbes) y Apurimac-
Cusco.

Los resultados del referéndum para la conformacién de regiones fueron negativos y
ninguna region se constituyd; los expedientes técnicos para la conformacion de
regiones fueron presentados solo por los presidentes de los gobiernos regionales;
las autoridades locales, la ciudadania y las organizaciones politicas no participaron
desde un inicio en este proceso e incluso varias de estas ultimas rechazaron la pro-
puesta de integracién; y hubo vacios normativos relacionados con el proceso de
referéndum y con la gestion de las nuevas regiones que se conformarian (la deter-
minacion de la sede regional, la conformacién del Consejo Regional, la distribucion
de los recursos de canon y regalias, la aplicaciéon de los incentivos fiscales y la con-
sideracion de un plazo para concluir con el proceso de descentralizacién). Sin
embargo, el rasgo mas notorio y negativo fue la poca informacién existente sobre

el proceso para conformar regiones3".
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Como se ha indicado, el reglamento del DL 955 precis6 que la asignacién del 50%
de los recursos efectivamente recaudados en cada region por impuestos del gobier-
no nacional a la que se refieren el articulo 16° del DL 955 y el articulo 27° de la Ley
N° 28274, Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacién de Regiones, sus-
tituiria en igual importe a las transferencias presupuestales que realiza el Tesoro
Publico. Esta precision, concordante con el principio de neutralidad fiscal, hacia
explicito que el proceso de descentralizacion fiscal no implicarfa una transferencia
de mayores recursos financieros.

Resultados del referéndum del 30 de octubre del aiio 2005 por departamento

. Apurimac 156, 588 59.26 28.40
Apurfmac-Cusco Cusco 519, 527 56.11 34.88
. Tacna 663, 291 4342 50.05
Tac"al',ﬁfg”'pa' Arequipa 596, 014 64.81 23.78
PuNo 152, 014 7914 10.82

) Ayacucho 247,313 6550 2239

- ;}]ygac‘j‘eﬂ‘c‘;_lca Huancavelica 170, 639 7347 16.51
Ica 396, 337 7579 19.85

HAU”éCnaUSQO 514, 115 80.66 1127

i 280, 289 76.17 14.87

Nor Centro Oriente : . 577,678 79.53 13.41
Lima (FE’;S?(:V(')”C'&S) 445,091 72.16 20.71

112, 660 80.43 12.75

Lambayeque 565, 382 7570 18.56

Norte Piura 770, 527 72,64 19.26
Tumbes 95 172 72.76 2211

Total 6 262, 637 69.03 2293

Fuente: ONPE.
Elaboraciéon: PRODES.

No obstante, como se ha indicado, la Novena Disposicion Transitoria,
Complementaria y Final del Reglamento si considerd un incentivo para la inversion
publica nueva de las regiones que se conformaran, con la probable intencién de
atemperar los efectos del caracter sustitutorio y no adicional de los recursos relacio-
nados con la descentralizacion fiscal.

La evaluacién del proceso de integracion regional muestra un conjunto de proble-
mas que imposibilitaron su concrecion, entre los cuales se encuentra la debilidad de
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la descentralizacion fiscal como incentivo principal para la integracién regional, tal
como fue planteado en el disefo normativo e institucional del actual proceso perua-
no de descentralizacién politica.

En este escenario, el DL 955 no cumplié con uno de sus objetivos: estimular el pro-
ceso de integracion territorial para conformar regiones competitivas y sostenibles.

En conclusién, deberia revisarse este aspecto del disefio del proceso por el cual se plan-
ted la integracion regional como requisito para implementar una descentralizacion fis-
cal, asi como la configuracién de esta como el principal incentivo para promover la
integracion entre las comunidades departamentales involucradas. Habria que evaluar
la posibilidad de separar ambos procesos y de establecer una relaciéon distinta a la
actual relacién causal reciproca entre integracién regional y descentralizacion fiscal.

3.2 La descentralizacion fiscal en un contexto de consolidacion de las
circunscripciones departamentales

Ya han sido indicadas las posibles causas del fallido proceso de integraciéon regional.
Este escenario —por lo menos hasta que no se resuelvan los problemas detectados—
favorece la consolidacion de los departamentos.

A este diagnostico, se debe agregar —como ya se menciond— la modificacién actua-
da por la LOGR, mediante la cual las competencias sectoriales se han transferido,
incluyendo salud y educacion, desde el ano 2004, asi como la aceleracién de este
proceso de transferencia de competencias sectoriales a los gobiernos regionales
sobre base departamental.

Mediante el Decreto Supremo N° 029-2008-PCM 32 se dispone que los sectores del
gobierno nacional y de los gobiernos regionales y locales involucrados en el proceso
de transferencia del ano 2007 realicen, hasta el 31 de diciembre del afo 2008, las
acciones para culminar dicho proceso de transferencia.

El DL 955 dispone que los viceministros, presidentes de las comisiones sectoriales de
transferencia, informen sobre los avances del proceso de efectivizacion y cierre de
las transferencias programadas en el Plan de Transferencia 2007, y que la Secretaria
de Descentralizacion de la PCM elabore informes mensuales de cierre del proceso
de transferencia.

Al amparo del DL 955, la Secretaria de Descentralizacion de la PCM —mediante
Resolucién N° 31-2008-PCM/SD 33— ampli6 hasta el 31 de diciembre del afio 2008
los plazos para culminar las transferencias programadas en el Plan Anual de
Transferencia 2007.
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Nuevamente, mediante Decreto Supremo N° 083-2008-PCM 34, se dispuso la reali-
zacién de las acciones para culminar dichas transferencias hasta el 31 de diciembre
del ano 2009 como plazo maximo.

Otro de los elementos que también favorece la consolidacion de los departamentos
es la transferencia de los recursos determinados, especialmente —y hasta hoy- los
correspondientes al canon y a la regalia minera a los gobiernos regionales en cir-
cunscripciones departamentales.

En sintesis, y entre otros factores, la transferencia de las competencias sectoriales y
de los recursos determinados a los gobiernos regionales sobre base departamental
consolida las circunscripciones departamentales.

No obstante la presencia de estos incentivos para la consolidaciéon de los departa-
mentos, los supuestos del actual disefo normativo desde la perspectiva de la des-
centralizacién fiscal cuestionan la viabilidad fiscal de las actuales entidades territo-
riales intermedias basadas en las circunscripciones departamentales.

Desde esta perspectiva, en conclusion, consolidar una entidad territorial intermedia
basada en el departamento no generaria regiones competitivas ni sostenibles. Este
supuesto debe ser verificado empiricamente a través de estudios que cuantifiquen terri-
torialmente los impuestos nacionales en los actuales departamentos, entre otros temas.

Otro de los problemas detectados en el proceso de transferencia de competencias
sectoriales se refiere al incumplimiento del criterio de provision. Ha habido contro-
versias entre el gobierno nacional y los gobiernos regionales en la identificaciéon de
los recursos asociados a las competencias sectoriales transferidas, asi como en la
transferencia de competencias sectoriales sin los correspondientes recursos asocia-
dos (presupuesto, personal, equipamiento).

En este contexto, tampoco se cumpliria otro de los objetivos del DL 955: regular la
asignacion de recursos a los gobiernos regionales y locales, con el fin de asegurar el
cumplimiento de los servicios y funciones de su competencia.

3.3 La desvinculacién entre la descentralizacién fiscal y las transferencias de
recursos determinados

Se ha dicho ya que seguin el DL 955 se asignara a cada region conformada el 50% de los
recursos efectivamente recaudados por los siguientes impuestos del gobierno nacional:
el impuesto general a las ventas (IGV) sin comprender el impuesto de promociéon muni-
cipal (IPM), el impuesto selectivo al consumo y el impuesto a la renta de personas natu-
rales, correspondiente a rentas de primera, segunda, cuarta y quinta categorias.
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El diseno normativo de la descentralizacién fiscal excluye a los recursos determina-
dos (canon y sobrecanon, regalias mineras, FOCAM y renta de aduanas).

En el caso del canon, la situacidon es méas compleja porque la base de referencia para
calcularlo, en la mayoria de los casos (cdnones minero, gasifero, hidroenergético y
pesquero), es el impuesto a la renta que pagan los titulares de las actividades eco-
némicas. Por esta razon, el DL 955 ha excluido de la asignacion de impuestos nacio-
nales al impuesto a la renta de tercera categoria.

Los canones sehalados plantean un problema al calcularse sobre la base de un
impuesto nacional que deberia ser parte del proceso de descentralizacion fiscal.
Desde esta perspectiva, se requiere una regulacién integral de los recursos determi-
nados con la descentralizacion fiscal.

En conclusién, la descentralizacion fiscal deberia insertarse en un sistema de trans-
ferencias coordinado y ambos temas deberian regularse de manera conjunta para
lograr los objetivos de tener regiones viables, sostenibles y relativamente homogé-
neas en todo el territorio nacional.

3.4 La ausencia de una cuantificacién territorial de los impuestos nacionales

En general, un déficit importante del actual proceso de descentralizacion se refiere a
la informacion, y la descentralizacién fiscal no es ajena a este diagndéstico general.

Actualmente no existe una correlacion (o costeo) entre las materias de competencia y
las funciones especificas de todos los niveles de gobierno y la estructura presupuestal.
Esta es una de las razones por las cuales hay controversia al momento de cuantificar
las competencias sectoriales por transferir, asi como todos sus recursos asociados.

Se requiere un mapa del financiamiento de las materias de competencia y funciones
especificas por niveles de gobierno, asi como un mapa de los ingresos y, especialmente,
de los impuestos nacionales.

Ya se ha indicado cdémo el DL 955 dispuso que la SUNAT implementara las medidas
administrativas para cuantificar los impuestos internos nacionales generados en el
ambito regional, cuya recaudacion serfa asignada a las regiones; se aprobé la meto-
dologia de calculo y se dio como plazo de conclusion el mes de enero del 2007.

Sin embargo, la SUNAT no ha publicado ni difundido el célculo de la recaudacién tri-
butaria efectiva departamental ni el mapa financiero del territorio nacional, lo cual
es una grave omision porque este mapa es indispensable, entre otros temas, para
analizar la viabilidad fiscal de los actuales departamentos y de las futuras regiones.
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4.

1)

5)

8)

Conclusiones generales

La evaluacién del proceso de integracion regional muestra la debilidad de la des-
centralizacién fiscal como incentivo principal para la integraciéon regional, tal
como fue planteado en el disefio normativo e institucional del actual proceso
peruano de descentralizacién politica.

La transferencia de las competencias sectoriales y de los recursos determinados
a los gobiernos regionales sobre base departamental consolida las circunscrip-
ciones departamentales.

Los supuestos del actual diseno normativo desde la perspectiva de la descentra-
lizacién fiscal cuestionan la viabilidad fiscal de las actuales entidades territoriales
intermedias basadas en las circunscripciones departamentales. Desde esta pers-
pectiva, consolidar una entidad territorial intermedia basada en el departamento
no generaria regiones competitivas ni sostenibles.

Hay un incumplimiento del criterio de provisién en el actual proceso de transfe-
rencia de competencias sectoriales.

El actual diseno normativo de la descentralizacion fiscal excluye a los recursos
determinados (canon y sobrecanon, regalias mineras, FOCAM y renta de aduanas).

La descentralizacién fiscal —como asignacién de impuestos nacionales— deberia
insertarse en un sistema de transferencias coordinado y ambos temas deberian
regularse de manera conjunta para lograr los objetivos de la descentralizacion
fiscal de tener regiones viables y sostenibles y relativamente homogéneas en
todo el territorio nacional.

No existe una correlacion (o costeo) entre las materias de competencia y las fun-
ciones especificas de todos los niveles de gobierno y la estructura presupuestal.
Esta es una de las razones por las cuales hay controversia al momento de cuan-
tificar las competencias sectoriales por transferir, asi como todos sus recursos
asociados.

No hay una cuantificacion de los impuestos internos nacionales generados en el

ambito departamental, no obstante que esta informacion es fundamental para
analizar la viabilidad fiscal de los actuales departamentos y de las futuras regiones.
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Notas

10

11

Publicada el 27 de septiembre del afno 2003.
Publicado el 5 de febrero del afio 2004.

Inciso a) del articulo 2°: No duplicidad de funciones: La asignacién de competencias y funciones
a cada nivel de gobierno deberd ser equilibrada y adecuada para la mejor prestacion de los
servicios del Estado a la comunidad, evitando la duplicidad de funciones.

Inciso b) del articulo 2°: Neutralidad en la transferencia de los recursos: La asignacion de recursos
acompana a la asignacién de responsabilidades de gasto. El programa ordenado de transferencia
de competencias y funciones del gobierno nacional a los gobiernos regionales y locales debe tener
efectos fiscales neutros; es decir, el proceso de transferencia de responsabilidades de gasto debera
ser financiado por las transferencias de recursos y los recursos propios de cada gobierno regional
y local.

Inciso ¢) del articulo 2°: Gradualidad: La descentralizacion fiscal se realizard por etapas, en forma
progresiva y ordenada, de manera que se permita una adecuada y transparente transferencia de
competencias y de recursos a los gobiernos regionales, asi como de facultades para que puedan
generar recursos propios.

Inciso d) del articulo 2°: Transparencia y predictibilidad: El proceso de descentralizacion fiscal debe
llevarse a cabo mediante mecanismos transparentes y predecibles que estén previstos en la ley.

Inciso e) del articulo 2°: Responsabilidad fiscal: Con el objetivo de preservar la estabilidad
macroeconémica y hacer fiscalmente sostenible el proceso de la descentralizacion fiscal, deben
establecerse principios de disciplina fiscal que incluyan reglas de endeudamiento y de limites al
aumento anual de gasto para los gobiernos regionales y locales, compatibles con las reglas de
transparencia y responsabilidad fiscal del gobierno nacional. El gobierno nacional no reconocera
deudas contraidas por los gobiernos regionales y locales, salvo las debidamente avaladas.

Inciso f) del articulo 2°: Equidad: Con el objetivo de permitir reducir los desbalances regionales y
lograr una mejor redistribucién del ingreso nacional.

El articulo 5° sobre las reglas de asignacion de competencias y gastos sefiala que esta se establece
gradualmente y por etapas, de acuerdo con las normas que rigen el proceso de descentralizacion,
asi como con la Ley del Sistema Nacional de Acreditacion.

El articulo 6° sobre presupuesto de los gobiernos regionales y locales establece que de
conformidad con el inciso 1) del articulo 192 (gobiernos regionales) e inciso 1) del articulo 195
(gobiernos locales) de la Constitucién, reformada por Ley N° 27680, el inciso c) del articulo 35 de
la LOBD, y el articulo 32 de la LOGR, los gobiernos regionales y locales aprobaran su presupuesto
conforme a la Ley de Gestién Presupuestaria del Estado, a la Ley de Responsabilidad y
Transparencia Fiscal, a la Ley Marco del Presupuesto Participativo y a la Ley Organica de Muni-
cipalidades, asi como a las politicas nacionales y al cumplimiento del ordenamiento juridico
vigente.

“"Articulo 8.- Etapas

Los Gobiernos Regionales obtendran ingresos de manera gradual conforme a las Etapas siguien-
tes:

a) Primera Etapa: Transferencias presupuestales y asignacion de los recursos del Fondo de
Compensacién Regional - FONCOR.

b) Segunda Etapa: Transferencias presupuestales, asignacion de los recursos efectivamente
recaudados en cada Regién por determinados impuestos del Gobierno Nacional, incentivos al
esfuerzo fiscal y celebracion de convenios de cooperacion interinstitucional”.
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12

13

14

“"Articulo 9.- Criterios Rectores de la Asignacion de Ingresos

9.1. Los ingresos que se asignen en cada Etapa corresponden a las competencias que iran
asumiendo los Gobiernos Regionales conforme a lo dispuesto en los Articulos 81 y 83 de la Ley
Orgénica de Gobiernos Regionales y en estricto cumplimiento del principio de neutralidad fiscal.

9.2. Lo establecido en el numeral precedente implica que conforme se vaya transfiriendo
competencias y atribuciones, se estimaran las necesidades de financiamiento necesarias y, en
funcion a ello, el Ministerio de Economia y Finanzas, en coordinacion con el Consejo Nacional de
Descentralizacion, determinard la aplicacién de las reglas de la Etapa correspondiente.

9.3. En la Segunda Etapa se asignardn como ingresos de cada Region los recursos efectivamente
recaudados en ellas por determinados Impuestos del Gobierno Nacional, de conformidad con el
numeral 16.1. La transferencia complementaria se aplicard de acuerdo con lo dispuesto en el
Articulo 19, para cumplir con el principio de neutralidad fiscal”.

Los articulos relacionados con la primera etapa son los siguientes:
“Articulo 11.- Primera Etapa: Inicio

La primera Etapa comprende las transferencias presupuestales realizadas por el Gobierno
Nacional en favor de los Gobiernos Regionales y la asignaciéon de los recursos del FONCOR, en
funcién del cronograma de transferencias de los fondos y proyectos sociales, programas sociales
de lucha contra la pobreza y proyectos de inversién en infraestructura productiva de alcance
regional, aprobado por Decreto Supremo con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros”.

“Articulo 12.- Implementacion de la Transferencia

12.1. Las transferencias se asignaran a cada Gobierno Regional, de conformidad con la Quinta
Disposicion Transitoria de la Ley de Bases de la Descentralizacion y de la Ley de Presupuesto del
Sector Publico.

12.2. El monto de la transferencia corresponderd al gasto que irroguen los proyectos y programas
incluidos en el cronograma a que se refiere el articulo precedente, de acuerdo con la Ley Orgénica
de Gobiernos Regionales, la Ley de Presupuesto del Sector Publico y la Ley Marco de Presupuesto
Participativo”.

“Articulo 13.- Fondo de Compensacion Regional

13.1. Sin perjuicio de las fuentes contempladas en el numeral 39.1 del Articulo 39 de la Ley de
Bases de Descentralizacion, el Fondo de Compensacién Regional (FONCOR) también se financia
con los montos que sefale la Ley de Presupuesto del Sector Publico. 13.2. El mecanismo de
distribucion del FONCOR es el establecido en el Articulo 39 de la Ley de Bases de la
Descentralizacion”.

“"Articulo 14.- Incentivo para el uso eficiente de los recursos

Los Gobiernos Regionales que, en cumplimiento de los lineamientos del Presupuesto y sin
menoscabo del cumplimiento de los objetivos y metas de los programas o competencias
transferidos, logren un saldo de balance en los recursos asignados, tendran la posibilidad de
destinar el importe de dicho saldo, en el ejercicio presupuestal siguiente, a proyectos de inversion
y al mantenimiento de las obras de inversion segln las normas que regulan la materia”.

El texto de la Quinta Disposicién Transitoria de la LOBD es el siguiente:

“Las transferencias de funciones, programas y organismos del gobierno nacional hacia los
gobiernos regionales y locales, comprenden el personal, acervo documentario y los recursos
presupuestales correspondientes, que se encuentren directamente vinculados al ejercicio o
desarrollo de las funciones o servicios transferidos, incluyendo la titularidad y dominio de los
bienes correspondientes. Las transferencias de recursos serdn aprobadas por Decreto Supremo
con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros.
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Dichas transferencias alcanzan a los Consejos Transitorios de Administracion Regional,
Ministerios, Organismos Publicos Descentralizados, Proyectos Especiales y demas organismos y
programas que desarrollan actividades y prestan servicios en el dmbito de las regiones y
municipalidades.

El Consejo Nacional de Descentralizacion,en coordinacion con cada uno de los sectores del Poder
Ejecutivo, tiene a su cargo las transferencias antes sefaladas hasta su formalizacion definitiva
mediante la suscripcién de actas de entrega y recepcién, conforme a las etapas del proceso de
descentralizacién que precisa la presente Ley.

El ordenamiento y saneamiento de los activos, pasivos y patrimonio estara a cargo de cada CTAR
y del respectivo gobierno regional en su oportunidad. La Superintendencia de Bienes Nacionales
les brinda el apoyo correspondiente”.

El inciso 39.1) del articulo 39° establece que el Fondo de Compensacién Regional (FONCOR) se
constituye inicialmente con:

“a) Los recursos financieros correspondientes a todos los proyectos de inversién de alcance
regional a cargo del respectivo Consejo Transitorio de Administracién Regional, y a todos los
proyectos de inversion publica de alcance regional en materia de agricultura, pesquerfa, industria,
agroindustria, comercio, turismo, energia, minerfa, vialidad, comunicaciones, educacién, salud y
medio ambiente, presentes en su circunscripcién, conforme al principio de neutralidad y
responsabilidad fiscal, con criterios de equidad y compensaciéon considerando factores de
pobreza.

b) Los recursos provenientes del proceso de privatizacién y concesiones, de acuerdo a lo
establecido en la Tercera Disposicion Complementaria de la presente Ley”.

Los articulos relacionados con la segunda etapa son los siguientes:
“Articulo 15.- Segunda Etapa

15.1. Para ingresar a esta Etapa deben encontrarse vigentes las leyes del Sistema Nacional de
Acreditacion y de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones y sus respectivos
reglamentos, asi como haberse conformado las Regiones, de conformidad con el Articulo 29 de
la Ley de Bases de la Descentralizacion. El ingreso a y la evaluacién de la Segunda Etapa serd
competencia del Ministerio de Economia y Finanzas, en coordinacién con el Consejo Nacional de
Descentralizacion.

15.2. Para que una Regidn inicie esta Etapa debera observar y cumplir los requisitos establecidos
en la Ley del Sistema Nacional de Acreditacién y haber alcanzado los objetivos y metas de las
competencias transferidas.

15.3. Nada de lo dispuesto en esta Etapa sobre asignacién de ingresos, serd de aplicacién a la
Municipalidad Metropolitana de Lima, ni al Gobierno Regional del Callao”.

“Articulo 16.- Reglas Generales

16.1. La Segunda Etapa comprende la asignacion a cada Regién de los recursos efectivamente
recaudados en ellas por determinados impuestos del Gobierno Nacional, asi como la cooperacién
de la Region con la SUNAT en el cumplimiento de las funciones de esta Ultima sobre dichos
impuestos, de acuerdo con lo dispuesto en el Articulo 22.

16.2. Los impuestos internos nacionales cuya recaudacién se asignara a la Region, son:
a) El Impuesto General a las Ventas, sin comprender el Impuesto de Promocién Municipal (IPM).
b) El Impuesto Selectivo al Consumo.

) El Impuesto a la Renta de Personas Naturales, correspondientes a rentas de primera, segunda,
cuarta y quinta categoria.
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16.3. La asignaciéon a cada Regién de los recursos efectivamente recaudados en ellas por
determinados impuestos del Gobierno Nacional a que se refiere el presente Decreto Legislativo,
no modifica la calidad de acreedor tributario otorgada por las disposiciones especificas de dichos
impuestos”.

“Articulo 17.- Asignacion de la recaudacién de los Impuestos Internos Nacionales

17.1. La asignacién a cada Regién supone la transferencia de los recursos efectivamente
recaudados en cada Regién por determinados impuestos del Gobierno Nacional, excluidos los
documentos con poder cancelatorio y devoluciones, de conformidad con lo establecido en el
Inciso 16.2, luego de aplicar las deducciones que conforme a ley estuvieran establecidas, como
el porcentaje de la recaudacion que le corresponde a la SUNAT como ingreso propio por la
administracion de los referidos impuestos.

17.2. La SUNAT es el ente encargado de recaudar y cuantificar la recaudaciéon obtenida en cada
Region”.
"Articulo 18.- Asignacion de la recaudacion a las Regiones

Las Regiones, conformadas de acuerdo con un proceso de integracion, de conformidad con el
Articulo 29 de la Ley de Bases de la Descentralizacién, tendran una asignacion del 50 por ciento
de la recaudacion de los impuestos internos nacionales sefialados en el Inciso 16.2".

La Octava Disposicion Transitoria, Complementaria y Final del DL 955 establece que, mediante
decreto supremo aprobado con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros, se establecerd la
inclusién del Gobierno Regional del Callao en la segunda etapa, sujeta a las condiciones y
requisitos que se establezcan en dicha normay a las reglas generales previstas en el DL 955.

Publicado el 9 de septiembre del afio 2005.
Inciso a) del numeral 17.1 del articulo 17° del citado reglamento.

El articulo 37° establece que son bienes y rentas regionales los siguientes: a) los bienes muebles e
inmuebles de su propiedad; b) las asignaciones y transferencias especificas para su funcionamiento
que se establezcan en la Ley Anual de Presupuesto; ¢) los tributos creados por ley a su favor; d) los
derechos econdémicos que generen por las privatizaciones y concesiones que otorguen, y aquellos
que perciban del gobierno nacional por el mismo concepto; e) los recursos asignados del Fondo
de Compensacion Regional; f) los recursos asignados por concepto de canon; g) el producto de
sus operaciones financieras y las de crédito interno concertadas con cargo a su patrimonio propio;
las operaciones de crédito externo requieren el aval o garantia del Estado y se sujetan a la ley de
endeudamiento publico; h) sus ingresos propios y otros que determine la ley.

El inciso 19.3) del articulo 19° establece que: “Los gastos rigidos e ineludibles para efecto de las
transferencias complementarias no comprenderdn reajustes en planillas. Asimismo, no se
consideraran los incrementos en las asignaciones, bonificaciones y beneficios de toda indole, o el
otorgamiento de nuevos conceptos de similar naturaleza.

Del mismo modo, no se consideran como gasto rigido e ineludible los reajustes en subvenciones,
transferencias y donaciones, respecto de los montos autorizados en la Ley de Presupuesto del
Sector Publico, asi como nuevas subvenciones, transferencias y donaciones”.

El inciso 19.4) del articulo 19° establece que: “El monto maximo de transferencia complementaria
se establece en la Ley de Presupuesto del Sector Publico, en el marco de la Ley de Responsabilidad
y Transparencia Fiscal y en estricto cumplimiento del Marco Macroecondémico Multianual vigente”.

El articulo 20° sefala que: “Se entiende por esfuerzo fiscal de las Regiones la relaciéon existente
entre la recaudacion obtenida y las metas de recaudacion establecidas, desagregadas por
Regiones. Mediante Decreto Supremo se establecerd la metodologia para el calculo anual de las
metas de recaudacion establecidas que sera utilizada por la SUNAT".

26




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

24

25

26
27
28
29
30
31

32
33
34

El articulo 21° establece que: “Los recursos obtenidos por las Regiones por dicho esfuerzo
deberdn destinarse, como saldo para el gjercicio presupuestal siguiente, a proyectos de inversion
y al mantenimiento de las obras de inversién segln las normas que regulan la materia. Se
entiende por acciones de la Regién a aquellas de caracter educativo, de informacion,
administrativo u otras de indole similar, en el marco de los Convenios de Cooperacion
Interinstitucional que se suscriban y que tengan como efecto un incremento de la recaudacion
tributaria. Los incentivos que otorgue el Gobierno Nacional deberdn tener en cuenta la disparidad
de las realidades econémicas, de las potencialidades recaudatorias y de las capacidades fiscales
de cada Regién”.

“"Articulo 22.- Convenios de Cooperacién Interinstitucional

22.1. La administracién de los impuestos del Gobierno Nacional cuya recaudacion sea asignada
a las Regiones seguira a cargo de la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria -
SUNAT.

22.2. Las Regiones deberan suscribir Convenios de Cooperacién Interinstitucional con la SUNAT
para apoyar los esfuerzos en la administracién de los impuestos que comprende la presente
Etapa. Estos convenios podran versar sobre:

a) El Intercambio de Informacién.

b) Los esfuerzos conjuntos para la fiscalizacion de las obligaciones tributarias de los deudores
tributarios.

¢) Desarrollo de la conciencia tributaria a través de labores de orientacion.

22.3. Sin perjuicio de lo establecido en los Incisos precedentes, también podran establecerse
mecanismos para que las Regiones puedan proponer al Gobierno Nacional:

a) Metas en la recaudacion de los impuestos nacionales internos asignados a la Regioén.

b) Proponer modificaciones generales a las normas que regulan los impuestos nacionales
internos”.

Publicado el 29 de noviembre del afio 2005.

Articulo 1° de la Ley N° 28801, publicada el 21 de julio del afio 2006.

Modificado por el Articulo Unico de la Ley N© 28572, publicada el 6 de julio del afio 2005.
Publicada el 10 de diciembre del afio 2007.

Publicadas el 27 de mayo del afio 2005.

Johnny Zas Friz Burga. La continuidad critica. Balance del diseho normativo e institucional del
actual proceso peruano de descentralizacion politica (2002-2008). Lima: Palestra Editores, 2008.

Publicado el 16 de abril del ano 2008.
Publicada el 24 de abril del afio 2008.
Publicado el 24 de diciembre del ano 2008.
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Proyectos de ley sobre
descentralizacion
fiscal

l. Introduccion

De la revision de los proyectos de ley presentados desde el inicio del actual Congreso
Nacional (julio del ano 2006) hasta la fecha, ante las comisiones de
Descentralizacién, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la
Gestion del Estado, y de Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera, se ha
constatado la presencia de solo dos que plantean la modificacién del DL 955: el N°
1735y el N° 2673.

2. Proyecto de ley N° 1735

Fue presentado por la Municipalidad Distrital de Brefia de la provincia de Lima. Su
objeto (articulo 1°) es “modificar los limites establecidos por el Decreto Legislativo
N° 955, a fin de permitir a las municipalidades del pais, obtener operaciones de
endeudamiento interno durante el primer afio de gestién, con la garantia de los
recursos del Fondo de Compensacion Municipal y del canon y sobrecanon”.

En su articulo 2° el proyecto plantea que se deje en suspenso, durante la vigencia
de la ley, “lo establecido por el articulo 282> del Titulo Il del Capitulo | del Decreto
Legislativo N°® 955 para el caso de los Gobiernos Locales del pais”. También propone
(Primera Disposicion Transitoria y Final) que el MEF establezca “las medidas regla-
mentarias correspondientes en un plazo no mayor a 30 dias de vigencia de la pre-
sente norma”; asimismo adecua la reglamentacién de la ley vigente, el DL N° 955.

Por ultimo, el proyecto de ley sefala (Segunda Disposicion Transitoria y Final) que
“la presente ley tendrd vigencia durante el primer afo de la gestion de las nuevas
autoridades municipales del pais, periodo 2007-2010, y entrarad en vigencia al dia
siguiente de su publicacién”.

La principal argumentaciéon del citado proyecto de ley, en su exposicién de motivos,
es que al inicio de las gestiones municipales muchos gobiernos locales estan asu-
miendo pasivos financieros y contables que les impiden cumplir con los estandares
o limites establecidos por el DL 955 en materia de endeudamiento.
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En la mencionada exposicién de motivos se sefiala que muchas de las actuales ges-
tiones locales solicitaron la aprobacion de operaciones de endeudamiento interno
con el Banco de la Nacion, teniendo como garantia las transferencias del Fondo de
Compensacion Municipal (FONCOMUN) para ejecutar sus respectivos programas de
inversiones. La mayoria de estas solicitudes fue denegada, dado el mayor nivel de
endeudamiento que alcanzaron los gobiernos locales en sus pasivos contables y
financieros.

Siguiendo siempre con lo sustentado en la citada exposicién de motivos, la mayoria
de municipalidades recibié administraciones locales en crisis, con grandes pasivos
referidos especialmente a falta de pago de remuneraciones y pensiones, deudas con
la SUNAT, entre otras obligaciones por pagar.

Especialmente problematica resultaba la regla del inciso a) del articulo 28.1) del DL
955. Segun esta disposicion, se exige una relacién anual entre el stock de la deuda
contraida sin garantia del gobierno nacional y los ingresos corrientes anuales de los
gobiernos regionales y locales que no debera ser superior al 40%.

La exposicion de motivos agrega que al compararse la deuda acumulada total de
las gestiones municipales anteriores con los ingresos corrientes anuales del afo
2006 resulta muy dificil alcanzar el indicador positivo planteado por la norma, salvo
para aquellas municipalidades que no arrastren deudas de ejercicios anteriores.

El proyecto de ley proponia como plazo de su vigencia el primer aho de la gestion
de las nuevas autoridades municipales del pafs, el ya pasado —y extemporaneo— afio
2007.

Asimismo, el proyecto de ley aborda un tema especifico: la suspension del inciso a)
del articulo 28.1) del DL 955, no obstante que el texto del proyecto sefala la sus-
pension de todo el articulo 28° del Titulo Il del Capitulo | del DL 955.

3. Proyecto de ley N° 2673

Presentado por la Municipalidad Provincial de Trujillo del departamento de La
Libertad. Sus objetivos (articulo 1°) son desarrollar las localidades del interior del
pais, mejorando las condiciones de vida de la poblacién, y fortalecer el proceso de
descentralizacion, elevando el monto minimo de transferencias que por concepto
de FONCOMUN perciben las municipalidades.

En su articulo 4° plantea la modificacion de la Sexta Disposicién Transitoria,
Complementaria y Final del DL 9553, en los términos siguientes:
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“Los recursos mensuales que perciban las municipalidades por concepto del Fondo
de Compensacidon Municipal no podran ser inferiores al monto equivalente a doce
unidades impositivas tributarias vigentes a la fecha de aprobacién de la Ley de
Presupuesto del Sector Publico”.

Asimismo, el proyecto plantea aumentar de ocho a 12 unidades impositivas tribu-
tarias los recursos mensuales minimos que perciban las municipalidades por con-
cepto de FONCOMUN.

El proyecto de ley N° 2673 aborda un tema muy especifico y colateral a la descen-
tralizacion fiscal, no obstante tratarse de la propuesta de modificacién de una dis-
posicion transitoria, complementaria y final del DL 955.

4. Conclusiones generales

1) Desde julio del afno 2006 solo se han presentado dos proyectos de ley para
modificar el DL 955 ante las comisiones de Descentralizacién, Regionalizacion,
Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestién del Estado, y de Economia,
Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera del Congreso Nacional.

2) Los proyectos de ley (N° 1735 y N° 2673) que plantean la modificacion del DL
955 han sido presentados, respectivamente, por la Municipalidad Distrital de
Brefa y por la Municipalidad Provincial de Truijillo.

3) En materia de descentralizacién fiscal no hay proyectos de ley presentados ante
el Congreso Nacional por sus propios miembros, por los gobiernos regionales o

por el Poder Ejecutivo nacional.

4) Los proyectos de ley N° 1735 y N° 2673 plantean modificaciones especificas y
colaterales en su relacion con la descentralizacion fiscal.
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Notas

35

36

“Articulo 28°.- Limites sobre el Endeudamiento sin Garantia del Gobierno Nacional

28.1. Las operaciones de endeudamiento sin la garantia del Gobierno Nacional, se regiran por los
siguientes limites:

a) La relacion anual entre el stock de la deuda contraida sin garantia del Gobierno Nacional y los
ingresos corrientes anuales de los Gobiernos Regionales y Locales no debera ser superior al 40 por
ciento; y

b) La relacion del servicio anual de la deuda contraida sin la garantia del Gobierno Nacional
(amortizacion e intereses) respecto de los ingresos corrientes anuales deberé ser inferior al 10 por
ciento.

28.2. Los limites propuestos se toman en consideracidon al momento de la obtencion del
financiamiento y no al momento de su servicio”.

El texto de la actual Sexta Disposicion Transitoria, Complementaria y Final del DL 955 es el
siguiente:

“Los recursos mensuales que perciban las Municipalidades por concepto del Fondo de
Compensacién Municipal no podrén ser inferiores al monto equivalente a ocho Unidades
Impositivas Tributarias vigentes a la fecha de aprobacion de la Ley de Presupuesto del Sector
Publico”.
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Propuestas de los actores

del proceso de descentralizacion
sobre descentralizacion fiscal

l. Introduccién

De la revision de las iniciativas de los actores del proceso de descentralizacion en
materia de descentralizaciéon fiscal se ha constatado la existencia de una propuesta
elaborada por la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR).

Esta propuesta esta contenida en el informe denominado “La descentralizacion fis-
cal en el Per: Situacién actual y propuesta de coparticipacién tributaria”3’, elabo-
rado para la ANGR por INDE Consultores en el marco del acuerdo suscrito entre la
Secretaria Técnica de la ANGR, USAID y la empresa INDE Consultores.

También es pertinente sefalar la presencia del informe final del “Diagnostico del
proceso de descentralizacion fiscal en Perd” preparado por Juan Luis Gémez, Jorge
Martinez-Vasquez y Cristidn Sepulveda de la Georgia State University38, elaborado
en el marco de un acuerdo entre el MEF, la Corporacién Andina de Fomento (CAF)
y la Georgia State University.

Si bien este informe presenta un diagnostico de la descentralizacion fiscal en el Perd,
también contiene opciones de reforma —aunque de manera general- en la estruc-
tura territorial, en la asignacién de responsabilidades de gasto, en la descentraliza-
cion de ingresos publicos, en el sistema de transferencias intergubernamentales y
en el endeudamiento de los gobiernos subnacionales.

2. La propuesta de descentralizacion fiscal planteada por La
Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR)

2.1 Contenido general

La propuesta de descentralizacion fiscal —o, mas especificamente, de coparticipa-
cion tributaria— de la ANGR estd contenida en el informe citado lineas arriba y plan-
tea un modelo de financiamiento que consiste en distribuir los ingresos recaudados
hacia los gobiernos subnacionales (vale decir, gobiernos regionales) de acuerdo a
una formula establecida.
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El diagnéstico presentado en la propuesta sefiala que, en el Perd, el financiamiento
de los gobiernos regionales se basa en un modelo de transferencias discrecionales,
sin considerar que la mayor parte de recursos no es predeterminada ni los ingresos
futuros predecibles, lo que no permite un planeamiento estratégico. Tampoco hay
criterios de equidad horizontal ni se toman en cuenta las diversas y distintas nece-
sidades de gasto que tienen los departamentos.

Se plantea el disefo de un modelo de coparticipacion considerando solo la infor-
macion correspondiente a los gobiernos regionales, excluyéndose a las municipali-
dades provinciales, a las municipalidades distritales y a la Municipalidad
Metropolitana de Lima (MML).

2.2. Descripcién del modelo

El informe plantea los siguientes pasos para la configuracion del modelo:

Paso 1: Determinacion de los ingresos para la coparticipacion

Se sefala que la coparticipacion tributaria se basa en los ingresos tributarios totales
netos de devoluciones, conformados por los tributos internos y externos. Los
impuestos mas importantes dentro de los ingresos tributarios totales son el impues-
to a la renta (IR), el impuesto general a las ventas (IGV), el impuesto selectivo al con-
sumo (ISC) y los impuestos de aduanas. Este monto se distribuiria entre el gobierno

nacional y los gobiernos regionales mediante la siguiente férmula:

Ingresos tributarios nacionales (ITN) = Tributos internos (IGV + IR + ISC + otros) +
Tributos externos (aranceles) — Devoluciones

Paso 2: Determinacion del fondo para los gobiernos regionales

Los ITN se dividen entre el ingreso destinado al gobierno nacional y el destinado a
los gobiernos regionales.

El ingreso destinado a los gobiernos regionales se denomina Fondo Regional de
Coparticipacion (FRC) y es una proporcion fija de los ITN.

Paso 3: Distribucion del Fondo Regional de Coparticipaciéon en subfondos
La parte de los ITN destinada al Fondo Regional de Coparticipacion (FRC) se distri-

buye en subfondos, de acuerdo a las funciones de gasto mas relevantes en el pre-
supuesto respecto del gasto total y segun su importancia como politicas publicas.
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También se sefala que aquellas funciones de gasto con mas participacion en el pre-
supuesto tendran un peso mayor en el respectivo subfondo.

Paso 4: Distribucion de los subfondos a los gobiernos regionales

Cada subfondo tiene que ser distribuido segun los requerimientos relativos de ingre-
so por departamento. Estos requerimientos son indicadores que reflejan lo que
demanda un gobierno regional con respecto al resto para una funciéon de gasto.

Para el caso del subfondo asociado a la funcién de gasto en educacion, la propuesta
plantea como ejemplo de indicador el porcentaje de poblacion en edad escolar en
la circunscripcion del gobierno regional.

Con los indicadores se elabora una matriz para cada funcién de gasto y gobierno
regional y luego, con esta matriz de indicadores, se distribuye el gasto de cada sub-
fondo a los gobiernos regionales.

El monto que le corresponde al gobierno regional en la funcién de gasto es igual al
monto del subfondo asociado a dicha funcién, multiplicado por el ponderador de
requerimientos relativos. El monto del subfondo que le corresponde a cada gobier-
no regional es igual a la suma de todos los subfondos calculados sobre la base de
las ponderaciones.

Tomando en cuenta los datos para el ano 2007, se plantea el 25% de los ITN como
proporcion para el FRC, en aplicacion del modelo de coparticipacién tributaria.

Para la distribucién del FRC se adopta una metodologia basada en una propuesta
de Pedro Herrera3?, conformada por dos fases. En la primera se distribuye el FRC en
cinco subfondos y en la segunda cada subfondo se distribuye a los gobiernos regio-
nales.

El objetivo de la propuesta es obtener los requerimientos relativos de ingreso por
departamento y la funcién de gasto para asignar los recursos con criterios de equi-
dad horizontal.

* La clasificacion de los subfondos
Los cinco subfondos planteados corresponden a las cuatro categorias de gasto de
los gobiernos regionales con mayor relevancia de politica publica: educacién, salud,

agricultura e infraestructura. Se agrega una categoria de gasto denominada
“otros”, la cual considera el resto de requerimientos.
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* Indicadores de requerimientos relativos

Para la distribucién de los subfondos a los gobiernos regionales se ha disefiado un
indicador que refleja los requerimientos de ingreso en cada subfondo. En general,
todos los indicadores toman en cuenta dos criterios: poblacion o demanda de gasto
y equidad. El informe describe cada uno de los indicadores.

a)

b)

0

d)

e

Indicador de requerimientos relativos en educacion entre gobiernos regionales
Para la distribucién del subfondo en educacién se consideran dos variables en el
indicador: demanda global de educacion (primaria y secundaria) y poblacion
rural. Segun el informe, la primera variable toma en cuenta la demanda existente
del servicio educativo, mientras que la seqgunda pretende otorgar mayor peso a
los departamentos con mas poblacién rural, donde los costos son mas altos
dada la dispersion de los centros poblados. Ademas se busca establecer priori-
dad en ellos para cerrar la brecha de analfabetismo.

Indicador de requerimientos relativos en salud entre gobiernos regionales

Para el subfondo en salud se toman en cuenta tres variables en el indicador:
nacimientos ocurridos fuera del establecimiento de salud, poblacién con proble-
mas de acceso al establecimiento de salud y poblacion por cama hospitalaria.
Segun el informe, este indicador refleja principalmente el déficit del servicio de
salud en términos de infraestructura para el departamento.

Indicador de requerimientos relativos en infraestructura entre gobiernos
regionales

Para el subfondo en infraestructura las variables relevantes relacionadas con los
requerimientos se refieren a los servicios publicos basicos: red vial, red de elec-
trificacién y red de agua potable. Segun el informe, para la red vial se utiliza el
total de kilbmetros en carreteras y no se considera una medida de déficit vial ya
que la informacion no estad disponible. Para la electrificacion y el agua potable
se toma en consideracion el nimero de viviendas sin acceso a cada servicio.
Indicador de requerimientos en agricultura entre gobiernos regionales

La distribucion del subfondo en agricultura se basa en la superficie sembrada.
Segun el informe, ante la falta de informacion actualizada sobre superficie cul-
tivable por departamento, se ha optado por utilizar la distribucion actual y no la
potencial como aproximacion del requerimiento de gasto.

Indicador de requerimientos generales entre gobiernos regionales

El resto de funciones no consideradas (principalmente proteccién y prevision social,
vivienda y otros gastos) se agrupan en un subfondo de requerimientos generales.
Segun el informe, las variables utilizadas para este indicador son la extension territo-
rial, la poblacién total y el nUmero de hogares con al menos una necesidad basica
insatisfecha.
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2.3 Proyecciones del modelo para los afios 2008-20lI

El informe sefala haber realizado proyecciones para los ITN de los anos inmediata-
mente siguientes, segun las informaciones presentadas en el Marco Macroeco-
némico Multianual (MMM) 2009-20114°, asumiendo que la participacién de los
gobiernos regionales se mantendria en un 25% de los ITN a lo largo del periodo.

2.4 La articulacion del modelo con la distribucion actual del canon en los
gobiernos regionales

El informe sefala que la distribucién de los recursos requiere ciertos ajustes para su
aplicacién en el contexto actual. Uno de estos ajustes contempla los recursos que
obtienen los gobiernos regionales por concepto de canon. Para este informe:

“Este fondo [el canon] es importante para las regiones donde se explotan los
recursos ya que constituye la Unica fuente de ingresos predecibles. El uso de
estos recursos esta restringido al gasto de inversion en las regiones y en los Ulti-
mos anos se han incrementado significativamente debido al alza del precio de
las materias primas. Estos factores hacen complicado intentar incorporar dichos
ingresos transferidos al FRC ya que las regiones beneficiadas no estaran dispues-
tas a ceder sus recursos (aun bajo criterios de equidad entre regiones). Ademas
recordemos que lo que se estima son requerimientos relativos y no absolutos,
por lo que no es posible argumentar que aquellos recursos son excedentes, al
menos hasta que no exista un costeo preciso de las necesidades de gasto. Por lo
tanto para lidiar con esta dificultad se propone crear un fondo adicional de
infraestructura asociado a las transferencias por concepto de canon”.

* La introduccion del ajuste por canon

Segun el informe, para configurar el ajuste por canon se condiciona la asignacién
del subfondo en infraestructura segun las siguientes reglas:

a) Si el subfondo en infraestructura (SFI) del gobierno regional (GR) es mayor que
su ingreso por canon, entonces se le transfiere el SFI. En este caso, el monto por
transferirse equivale a sus ingresos por canon mas un monto adicional (de recursos
ordinarios) que proviene del célculo del SFI.

b) Si el SFI del GR es menor que su ingreso por canon, entonces se le transfiere inte-
gramente el canon en reemplazo del SFI.

36




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

2.5 La articulacién del modelo con la distribucién actual de la regalfa minera
en los gobiernos regionales

Otro ajuste menos complejo, siempre segun el informe, requiere tomar en cuenta
las transferencias por regalias a los gobiernos regionales. Para el citado informe,
estas regalfas constituyen ingresos no tributarios y, por lo tanto, deben considerarse
fuera del modelo de coparticipacién. El ajuste consistiria en afadir a los montos
transferidos —ya ajustados por canon para los gobiernos regionales— los ingresos por
las respectivas regalias.

2.6 Conclusiones del informe

El informe plantea las siguientes conclusiones (publicadas en el mes de agosto del
aho 2008):

“El modelo de coparticipacién propuesto toma en cuenta criterios de poblacién
y de requerimientos relativos de los departamentos para la distribucién de recur-
sos a los gobiernos regionales (equidad horizontal). De esta forma se busca eli-
minar la discrecionalidad e ineficiente asignacién bajo el actual sistema de trans-
ferencias.

“Aplicando el modelo al 2007 los resultados muestran que la mayoria de GR
aumenta su participacién en las transferencias en comparacién con el modelo
de asignacién discrecional. Aquellos con mayor poblacién pobre y menor acceso
a servicios publicos como Cajamarca, Huancavelica y Puno aumentan su partici-
pacién en el fondo de manera significativa, lo cual nos refleja a grandes rasgos
la inequidad entre GR.

“Para medir mejor el impacto que tendria la nueva distribucion debemos consi-
derar las transferencias per capita. Al comparar con los indicadores socioeconé-
micos se aprecia que las transferencias no solo aumentan en promedio sino que
(1) quienes reciben mas son los mas pobres y ademas, (2) la enorme dispersion
de las transferencias disminuye. Por lo tanto el modelo de coparticipacién pro-
puesto mejora la asignacion, logrando mayor equidad entre GR.

“Se incorpora la distribucion de los ingresos por canon y regalias al modelo sin que
se presenten distorsiones graves. De esta forma ningln gobierno regional pierde
las transferencias por concepto de canon y regalias por lo coparticipacion. Se evita
asi una calda brusca en las transferencias de los GR beneficiados con canon.

“Aquellos que no reciben canon como Tumbes, Callao, Arequipa e Ica verian
reducciones en los montos transferidos aun cuando el fondo utilizado en el
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2007 es mayor que las transferencias totales ese afo. Para ellos es posible incor-
porar algun tipo de compensacién temporal, si justifican que requieren los recur-
sos de manera que no se vean perjudicados. Por ejemplo para el caso Ica, donde
hubo una emergencia ese ano, es evidente que una reduccién en sus recursos
serfa contraproducente”.

3. Informe final del diagnéstico del proceso de descentralizacion
fiscal en Pert elaborado por la Georgia State University

Este informe sefala como sus objetivos fundamentales los siguientes: a) ofrecer un
marco tedrico de referencia para el analisis de la descentralizacion fiscal; b) adelan-
tar un diagndstico preliminar del proceso de descentralizacidon seguido en el Per(;
) avanzar una agenda de investigacion de opciones de reforma estructurada alre-
dedor de los pilares fundamentales de la descentralizacién fiscal.

El informe también sugiere una secuencia de implementacion de reformas para
estructurar de una forma mas efectiva la revision del proceso de descentralizacién
fiscal en el Peru. La secuencia planteada es la siguiente:

* Primero: Avanzar en la clarificacion de las funciones de gasto por nivel de gobier-
no y mejorar las metodologias utilizadas para la estimacion de las necesidades
de gasto que se derivan de la asignacién de funciones.

* Segundo: Evaluar opciones e introducir reformas que desarrollen la autonomia
tributaria y su uso efectivo por los gobiernos regionales y municipales.

* Tercero: Desarrollar y mejorar los sistemas de transferencia para gastos corrientes
a gobiernos regionales y municipales que permitan reducir las disparidades fis-
cales existentes por razones de necesidad de gasto y capacidad fiscal.

* Cuarto: Modificar el sistema de transferencias condicionales y en particular las
transferencias para gastos de inversion, de manera que permita incrementar la
eficiencia y equidad en la inversién publica.

* Quinto: Evaluar alternativas para el fortalecimiento del rol del crédito publico a
nivel subnacional y considerar mejoras en los sistemas de control de su uso.

3.1 Opciones de reforma en la estructura territorial

El informe plantea desvincular completamente los procesos de estructuracién territo-
rial, y en particular el de conformacién de “macro-regiones”, de la reestructuracion de
las relaciones fiscales intergubernamentales en el Perd. De esta manera, se sugiere que
tanto la LOBD como el DL 955 deben modificarse eliminando los requisitos de fusion
territorial que limitan la definicion de bases fiscales adecuadas para las regiones.
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En el nivel local, el informe sefala que es aconsejable, una vez definidos los proce-
sos e incentivos a la fusion municipal, incrementar el énfasis en la definicion de los
requerimientos y procesos administrativos que deben seguirse para la provision con-
junta de servicios publicos por dos o mas localidades. Habria que desarrollar una
provision de asesoria en el contexto de la implementaciéon de un programa piloto
de impulso a la cooperacién intermunicipal.

También se indica que un mecanismo que debe considerarse en la reglamentacién
de la Ley de Mancomunidades es la realizacién de acuerdos de prestacion de servi-
cios de una municipalidad a otra, una cuestion que en la citada ley no se define con
claridad. Asimismo, la referida reglamentacién debe definir los procesos de contra-
tacion entre gobiernos locales para la prestacién de servicios por parte de una man-
comunidad a otra. Habria que proveer servicios de asesoria técnica a aquellas muni-
cipalidades que deseen explorar acuerdos de provision de servicios.

A nivel local el informe plantea la necesidad de considerar alternativas a la financia-
cion de las mancomunidades en la reglamentacién de la respectiva ley. Los servicios
podrian ser cofinanciados sobre la base de féormulas de distribuciéon de costo entre
los firmantes. También se podrian crear tasas, contribuciones o impuestos especiales
(como el incremento de puntos porcentuales en el impuesto a la propiedad o en el
impuesto general a las ventas, por ejemplo) que permitan la financiacion de las
obras o servicios que se proveeran.

El informe considera importante explorar las posibilidades de cooperacién entre
municipalidades fronterizas y sus contrapartes en paises vecinos, asi como un marco
de cooperacién entre distintos niveles de gobierno.

También se plantea la necesidad de explorar las posibilidades de privatizacién de los
servicios publicos a nivel local, con el objetivo de reducir los costos unitarios de pro-
vision al incrementar el tamafo del mercado atendido. Sin embargo, se advierte
sobre la necesidad de una regulacion adecuada del mercado y de garantias de equi-
dad en el acceso y calidad en la prestacidon de los servicios.

3.2 Opciones de reforma en la asignacion de las responsabilidades de gasto
El informe sefiala que es necesario realizar una simplificacion y “re-alineamientos”

de las funciones asignadas a los gobiernos subnacionales en las leyes organicas,
para evitar vaguedad en la asignacion y duplicidad de actuaciones.
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También se indica que las leyes de organizacién y funciones de los ministerios debe-
ran validar el reparto de funciones sectoriales de los distintos niveles de gobiernoy
apoyar la delimitacion de dichas funciones. Se considera que la composicién de las
matrices de competencia deberia estar guiada por las clasificaciones de “sub-fun-
ciones” y que el esclarecimiento, tanto de estas como de los “atributos” dentro de
las competencias compartidas ayudaria a la delimitacion de las asignaciones de
gasto.

El informe plantea asimismo la utilizacién de asignaciones de “competencias asimé-
tricas” y sefiala que la transferencia de funciones a los gobiernos locales precisara
un mayor grado de asimetria que la efectuada a los gobiernos regionales.

Ilgualmente se considera —a nivel local- que la gran diversidad de gobiernos locales
y las notables diferencias en sus capacidades de gestion requieren de un enfoque
secuencial, tratando de evitar, en lo posible, shocks que puedan alterar de manera
muy negativa el equilibrio municipal.

En materia de educacion y de salud, se sefala que la transferencia de funciones a
un cierto numero de municipalidades piloto busca la aplicacion de cierta asimetria
en el proceso, por lo menos desde el punto de vista geografico. Sin embargo, el
informe indica que la mas relevante es la asimetria funcional: por ejemplo, se debe-
rian descentralizar primero las responsabilidades sobre educacion inicial hacia algu-
nas municipalidades con mas amplias capacidades de gestion.

Respecto a la cuantificacion de las necesidades de gasto, el informe considera que
la metodologia del costo histérico proporciona un punto conveniente de arranque
pero que su validez estaria comprometida en el corto plazo. Por tanto recomienda
explorar nuevas metodologias de cémputo y elegir una que sea transparente, flexi-
ble y que simplifique el proceso de estimacion de las necesidades de gasto a nivel
municipal y regional.

3.3 Opciones de reforma en la descentralizacion de ingresos ptblicos
3.3.1 Devolucién de ingresos propios a los gobiernos regionales

El informe senala que para lograr la insercion de los gobiernos regionales en el
proceso de descentralizacion de una manera mas eficiente es imprescindible que
cuenten con sus propias fuentes de financiamiento. Sin ellas, siempre segun el
informe, las decisiones de gasto de los gobiernos regionales no son autbnomas
y asf no se puede esperar que generen las ganancias en eficiencia que normal-
mente se asocian al proceso de descentralizacién fiscal.
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En esta materia, el informe propone las siguientes posibilidades:

a) Usar un sistema de sobretasas por el cual cada gobierno regional puede apli-
car una tasa (dentro de un rango permitido) a ciertos impuestos recaudados
por el gobierno nacional compatibles con esta metodologia, como los
impuestos a la renta de las personas y los impuestos especificos al consumo.

b Desarrollar la propia capacidad recaudadora de los gobiernos regionales que
estarfan a cargo de la administracién de ciertos impuestos pero disfrutarian
de un acceso exclusivo a sus bases tributarias. Las fuentes que podrian ser
“devueltas” a este nivel de gobierno deberian corresponder a sus necesida-
des de financiamiento, es decir a sus gastos. Como ejemplos de impuestos
adecuados se senala a aquellos selectivos a las ventas que no sean usados a
nivel central.

c) Acompanar la “devolucién” de fuentes de ingresos adicionales a los gobier-
nos regionales con una reduccién del espacio fiscal del gobierno nacional,
para permitir contener el nivel agregado de gasto publico y mantener la
carga tributaria asumida por los contribuyentes con el fin de no generar
descontento y oposicion politica a las reformas. Se indica que la definicidn
de los espacios fiscales para los gobiernos regionales debera estar adecua-
damente “alineada” con sus necesidades de gasto, considerando las nuevas
funciones asignadas en la respectiva ley.

3.3.2 Mejora en la capacidad recaudadora de los municipios
En esta materia, el informe plantea las siguientes posibilidades:

a) Flexibilizar los procedimientos de recaudacion. Se sefala que en algunos muni-
cipios las bases tributarias son pobres y que, en tales casos, el apoyo a la gestién
publica mediante el trabajo o el pago de tributos no monetarios puede resultar
apropiado, a la vez que ayudaria a potenciar la participacion ciudadana y al de-
sarrollo de una cultura tributaria. También se plantea que la regulacién asegure
que los aportes sean justamente valorados y se eviten abusos indeseables.

b) Crear una oficina de asistencia para la administracién tributaria a nivel pro-
vincial o regional, con personal técnico idoneo, cuya misién sea apoyar la
recaudacion tributaria y el desarrollo de capacidades a nivel distrital.

c) Centralizar, en una primera fase de desarrollo, las inversiones en los sistemas
de informacion requeridos para la recaudacién tributaria. El informe propo-
ne como ejemplo la elaboracién de un catastro de propiedades completo y
actualizado, cuya concrecion —se indica— muchas veces excede las capacida-
des técnicas y de financiamiento de los gobiernos mas pequefios. Otros sis-
temas de informacién relevantes serfan el registro de automoviles y el de
transacciones.
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3.3.3 Incremento de la autonomfa tributaria de los gobiernos locales

Segun el informe, los gobiernos locales no tienen actualmente autonomia para
determinar las tasas aplicables a los llamados “otros impuestos municipales”,
situacion que distorsiona el sistema de incentivos que enfrentan las autoridades
locales y limita las mejoras en eficiencia que se deberian obtener sobre la base
de decisiones auténomas de gasto.

Asimismo se indica que la cercania entre las autoridades locales y los electores
favorece el uso de tasas de impuesto para financiar el nivel de gastos preferido
por la comunidad y promueve la responsabilidad fiscal de las autoridades.

3.4 Opciones de reforma en el sistema de transferencias intergubernamentales
3.4.1 Modificaciones al sistema vigente de ingresos compartidos

El informe sefnala que los ingresos compartidos son el componente mas distor-
sionado del sistema de transferencias peruano y el mas urgente de modificar. Al
respecto, plantea las siguientes posibilidades:

a) Los recursos recibidos como ingresos compartidos deberian reducirse al
punto de constituirse en una fuente de ingresos marginal de los gobiernos
beneficiados. Para el informe, su “monto minimo"” deberia representar una
justa compensacion econdmica por todos los costos personales y medioam-
bientales asociados a la explotacion de los recursos, y su “monto maximo”
podria también incorporar una compensacion por el sacrificio de parte del
patrimonio natural de las localidades. Asimismo, se plantea que la magni-
tud de los fondos transferidos no deberfa ser tal que exceda la cantidad de
recursos que un gobierno estd en capacidad de gastar eficientemente ni
tampoco que desincentive el desarrollo de la recaudacién de impuestos
locales.

b) La reduccién drastica de los fondos que seran transferidos en los préximos
periodos no es una alternativa factible por los conflictos politicos que se han
producido al respecto. El informe plantea que se considere una etapa de
transicion que facilite la aceptacion politica de la reforma. Por ejemplo, una
reduccion progresiva de los porcentajes vigentes de participacion de los
gobiernos beneficiados en un periodo de cinco afnos, para que una parte
creciente de los recursos asignados a los gobiernos subnacionales (50% del
impuesto a la renta de industrias extractivas) quede liberada para ser distri-
buida con nuevos criterios.

c) Utilizar los recursos para financiar un Fondo Solidario para la Inversion
Municipal que beneficie a todas las regiones y municipalidades peruanas, lo
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que para el informe constituye la ventaja de esta propuesta. La creacion del
citado fondo no implicaria que las areas donde se explotan los recursos
naturales no puedan ser compensadas por los costos de explotaciéon o que,
eventualmente, se les reconozca un derecho de propiedad.

d) La distribucién de las rentas por la propiedad de los recursos debe conside-
rar a la poblacién de las circunscripciones; de lo contrario se beneficiarian
excesivamente las mas pequenas, desincentivandose no solo la recaudacién
de ingresos propios sino las fusiones de municipios.

e) Crear un calendario de reducciones (o de topes maximos descendentes) de
ingresos compartidos por conceptos de canon, sobrecanon, rentas y regalias.

f)  Reducir las asignaciones por otros fondos (FONCOR, FONIPREL, etc.) a aque-
llos gobiernos regionales que ya reciben un porcentaje importante de los
recursos por canon, sobrecanon y regalias.

3.4.2 Moadificaciones al sistema de transferencias intergubernamentales
En esta materia, el informe plantea las siguientes posibilidades:

a) Separar el sistema de transferencias en dos grandes programas: transferen-
cias de igualacion y transferencias condicionadas, las cuales incluirian las
transferencias de capital. El primero podria operarse sobre la base del actual
FONCOMUN vy el segundo se financiaria con los fondos ya reservados para
este efecto y, eventualmente, con los recursos del propuesto Fondo Solidario
para la Inversion Municipal.

b) Ante la dificultad de disefar un programa de transferencias de capital, el
informe plantea formularlo en términos de igualdad (de capacidad de pro-
vision de servicios publicos). Se afirma que un programa de este tipo per-
mitirfa simplificar el proceso de transferencias de capital y es muy compa-
tible con la ya abundante disponibilidad de fondos en el pais, aunque
requeriria de la cuidadosa elaboracidon de un indice de necesidades de
inversion.

c) Asistir a los gobiernos subnacionales en la confeccién de sus planes de inver-
sién, asi como en los procesos de evaluacion, implementacién y manteni-
miento de proyectos. El informe sefala que, dependiendo de la magnitud y
dificultad del proyecto de inversién, podrian crearse —en los niveles provin-
cial, regional o nacional- oficinas de apoyo a la inversion municipal.

d) Usar transferencias de contrapartida para el financiamiento de inversiones
de capital. Estas transferencias consisten en que el gobierno nacional entre-
ga al gobierno subnacional una cierta proporcién de los recursos que este
ultimo ha desembolsado en la financiacion de inversiones.
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3.4.3 Modificaciones al programa de transferencias de igualacién
En esta materia, el informe plantea las siguientes posibilidades:

a) La equidad fiscal se podria hacer mas transparente utilizando un sistema de
distribucién basado en el concepto de “disparidad fiscal”4'.

b) El sistema vigente de transferencias de igualacién podria simplificarse signi-
ficativamente. Para el informe, la distribucién del fondo de transferencias
(FONCOMUN) en dos etapas complica el proceso, entre otros problemas.
Por ello se plantea que la distribucion de los recursos a partir del calculo de
“disparidad fiscal” permitiria resolver automaticamente estos problemas.

¢) Lo mismo que en el nivel municipal, es necesario introducir en el sistema un
programa de transferencias de igualacién a nivel regional.

d) La redefinicion del FONCOMUN ofreceria posibilidades adicionales para
resolver los problemas de inequidad relativa causados por el presente siste-
ma de ingresos compartidos. Para el informe, si el sistema de distribucion
de igualacion se basara en el concepto de “disparidad fiscal”, entonces el
calculo de la capacidad fiscal de un gobierno subnacional deberfa conside-
rar los montos que recibe por concepto de ingresos compartidos. En conse-
cuencia, el FONCOMUN podria concentrar sus recursos en aquellos gobier-
nos que no estan siendo especialmente beneficiados con ellos.

e) Las transferencias de igualacién pueden ser utilizadas indirectamente para
proporcionar a las autoridades municipales incentivos compatibles con un
manejo financiero responsable y también con el objetivo de incrementar la
recaudacion tributaria.

f) Se deberia evaluar si existe una justificacion adecuada para entregar un
monto minimo de transferencias por municipalidad distrital.

3.5 Opciones de reforma en el endeudamiento de los gobiernos subnacionales

El informe plantea como objetivo la mejora del sistema de registro de deuda. Se consi-
dera el desarrollo de sistemas adecuados de registro de deuda flotante, de corto plazo
y provisional para mejorar la informacion disponible, en todos los niveles de gobierno,
sobre el verdadero estado del endeudamiento a nivel de gobiernos subnacionales.

También se propone la creacion de oficinas de asistencia financiera en algunos
gobiernos subnacionales (capitales provinciales o gobiernos regionales) para apo-
yarlos en sus gestiones de financiamiento y en su manejo financiero.

El informe sefala que como el endeudamiento solo puede ser utilizado para finan-

ciar gasto de capital, llama la atencién que todas las limitaciones cuantitativas esta-
blecidas en la ley sean definidas en términos de ingresos corrientes.
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También se indica que es recomendable formular separadamente las reglas fiscales
que regulan el endeudamiento subnacional de aquellas que regulan el gasto. Se
requiere una revision de los principios y objetivos de las reglas, con el propdsito de
reducir —si fuese posible— su nimero.

Por ultimo, se plantea evaluar los principios generales de una Ley de Bancarrota y
Reflotamiento Financiero que ofrezca procesos rigurosos y brinde adecuados incen-
tivos para el rescate de gobiernos subnacionales en situacién de crisis fiscal.

4 Evaluacién general y conclusiva de las propuestas analizadas

4.1 Evaluacién general y conclusiva del Informe “La descentralizaci6n fiscal
en el Perd: Situacién actual y propuesta de coparticipacion tributaria”
elaborado por Inde Consultores

4.1.1 La propuesta aborda exclusivamente €l sistema de transferencias

La descentralizacion fiscal esta ligada conceptualmente a la autonomia financie-
ra de las entidades territoriales intermedias y locales presentes en el ordenamien-
to de un pais.

La autonomia financiera estd determinada por los limites y las posibilidades de
accion que tienen las entidades territoriales descentralizadas con relacién a sus
gastos y a sus ingresos. Desde la perspectiva de los ingresos, los tributos y la
autonomia tributaria son los elementos esenciales y determinantes de la autono-
mia financiera de una entidad territorial.

Los ingresos se clasifican en ingresos propios y en transferencias. Los primeros
estan constituidos por los tributos y se corresponden con la potestad y la auto-
nomia tributarias de las entidades territoriales. En cambio, las transferencias son
aquellos ingresos trasladados desde el Estado nacional hacia las entidades terri-
toriales descentralizadas. Hay una dicotomia entre ingresos propios y transferen-
cias, definiéndose —en nuestra opiniéon— la descentralizacién fiscal por la mayor
autonomia financiera de las entidades territoriales descentralizadas y no por las
transferencias otorgadas por el gobierno nacional. Por lo tanto, y desde una
perspectiva propiamente de descentralizacion fiscal, una propuesta en esta
materia deberia poner el énfasis en desarrollar la autonomia financiera de las
entidades territoriales descentralizadas.

La propuesta avanza en la busqueda de lograr un sistema de transferencias pre-
decible y equitativo; sin embargo, se limita a desarrollar solo este ambito.
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4.1.2 La propuesta se limita al nivel regional

La propuesta excluye de manera explicita a las municipalidades provinciales, a las
municipalidades distritales y a la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML).

Si bien el DL 955 aborda la descentralizacién fiscal solo a nivel regional, pudién-
dose asi explicar la exclusion del nivel local realizada por la propuesta analizada,
esta ausencia de los gobiernos locales en la propuesta es muy notoria, especial-
mente porque se propone la modificacién del sistema de transferencias que
involucra a todos los niveles descentralizados y no solo al nivel regional.

También merece indicarse que la propuesta plantea la creacién de un Fondo de
Coparticipacion, el cual estaria constituido por el 25% de los ingresos tributarios
totales netos, sobre la base de la aplicacién del modelo de coparticipacion tribu-
taria segun los datos para el ano 2007.

Asimismo, la propuesta sefala que ha realizado proyecciones para los ITN de los
afos inmediatamente siguientes, segun las informaciones presentadas en el
Marco Macroeconémico Multianual (MMM) 2009-2011; asumiendo que la par-
ticipacién de los gobiernos regionales se mantendria en un 25% de los ITN a lo
largo del periodo.

Dados los cambios ocurridos en el escenario de la economia mundial, conside-
ramos que serfa importante revisar los supuestos econdmicos que sirvieron para
establecer el 25% de los ITN para constituir el citado Fondo de Coparticipacion.

4.1.3 La propuesta consolidarfa los gobiernos regionales sobre base departamental

La propuesta pone énfasis en la modificacion del sistema de transferencias. Si
bien no hay un planteamiento explicito de omitir el desarrollo y fortalecimiento
de la autonomia financiera de las entidades territoriales intermedias, ni tampoco
de no configurar regiones viables y sostenibles fiscalmente (buscando, en lo posi-
ble, una entidad territorial intermedia 6ptima), restringirse a modificar el sistema
de transferencias manteniendo a los gobiernos regionales sobre base departa-
mental podria significar otro incentivo mas para la consolidacion de estos Ultimos
y de la actual entidad departamental como entidad territorial intermedia.

4.1.4 La propuesta no lograria plenamente el objetivo de la equidad horizontal
entre gobiernos regionales

El Fondo de Coparticipacion propuesto estaria constituido por el 25% de los
ingresos tributarios totales netos. Estos engloban el impuesto a la renta consi-
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derandose todas sus categorias, incluyendo la tercera, con la cual se constituye
el canon, especialmente el minero.

El objetivo de lograr la equidad horizontal entre gobiernos regionales se conse-
guirfa con la incorporacion de todo el impuesto a la renta en los ITN, dejando
sin efecto los desequilibrios producidos, especialmente por el canon minero.

Sin embargo, la propuesta plantea un subfondo de infraestructura (SFl), en el
cual se corregiria la transferencia que corresponderia a cada gobierno regional
considerando el canon.

El llamado “ajuste por canon”, sefalado por la propuesta, consiste en condicio-
nar la asignacion del SFl a las siguientes reglas:

a) Siel SFl del GR es mayor que su ingreso por canon, entonces se le transfiere
el SFI. En este caso, el monto por transferir equivale a sus ingresos por
canon mas un monto adicional (de recursos ordinarios) que proviene del
calculo del SFI.

b) Si el SFI del GR es menor que su ingreso por canon, entonces se le transfiere
integramente el canon en reemplazo del SFI.

En conclusion, el objetivo de lograr una equidad horizontal entre gobiernos regio-
nales no se realizaria plenamente pues los recursos del canon se consideran inicial-
mente para configurar el Fondo de Coparticipacién, incluyéndolos en los ITN, y
luego al constituir el SFI, estos recursos nuevamente se consideran y privilegian.

4.1.5 La propuesta plantearia un modelo de descentralizacién sectorial en el
territorio

Si la propuesta analizada se circunscribiera Unicamente al &mbito del sistema de
transferencias, como aparece de manera explicita, los recursos del Fondo de
Coparticipacion se destinarian, esencialmente, al gasto en educacion, salud,
agricultura e infraestructura. No obstante, la propuesta considera un subfondo
denominado “otros” para la realizacidon de otros requerimientos de gasto.

Todas las transferencias senaladas serian transferencias condicionadas; es decir,
estarfan destinadas a ejecutarse en educacion, salud, agricultura e infraestructura.

La configuracién de este sistema de transferencias tendria como objetivo el cum-

plimiento de objetivos sectoriales que serian establecidos, probablemente, por el
gobierno nacional, y se realizarian en los territorios de los gobiernos regionales.
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El contenido esencial de la propuesta analizada es semejante al de la Ley 715 de
2001 de la Republica de Colombia, norma que representdé un cambio en el
modelo de descentralizacion colombiano, haciendo que pasara de considerar un

criterio basicamente territorial a un criterio sectorial en el territorio#2.

Al poner el énfasis en el sistema de transferencias y omitir todo desarrollo de la
autonomia financiera de los gobiernos regionales, la propuesta planteada puede
producir, como uno de sus principales efectos, una ejecucién sectorial de las
politicas publicas definidas por el gobierno nacional en el territorio de los gobier-
nos regionales.

4.2 Evaluacién general y conclusiva del informe final “Diagnéstico del
proceso de descentralizacién fiscal en Perd” elaborado por la Georgia State
University

4.2.1 La propuesta es integral, gradual y abarca todos los elementos de la
descentralizacién fiscal

La propuesta plantea opciones de reforma en la estructura territorial, en la asig-
nacion de responsabilidades de gasto, en la descentralizacién de ingresos publi-
cos, en el sistema de transferencias intergubernamentales y en el endeudamien-
to de los gobiernos subnacionales.

Asimismo, se propone una secuencia para la implementacién de las reformas
constituida por cinco etapas (aunque explicitamente no se denominan asi):

* Avanzar en la clarificacion de las funciones de gasto por nivel de gobierno
y mejorar las metodologias utilizadas para la estimacion de las necesidades
de gasto que se derivan de la asignacién de funciones.

* Evaluar opciones e introducir reformas que desarrollen la autonomia tribu-
taria y su uso efectivo por los gobiernos regionales y municipales.

* Desarrollar y mejorar los sistemas de transferencia para gastos corrientes a
gobiernos regionales y municipales que permitan reducir las disparidades
fiscales existentes por razones de necesidad de gasto y capacidad fiscal.

* Modificar el sistema de transferencias condicionales y en particular las trans-
ferencias para gastos de inversion, de manera que permita incrementar la
eficiencia y equidad en la inversion publica.

e Evaluar alternativas para el fortalecimiento del rol del crédito publico a nivel
subnacional y considerar mejoras en los sistemas de control de su uso.

La propuesta es integral en su contenido y gradual en su implementacion.
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4.2.2 La propuesta incorpora a todos los niveles de gobierno descentralizado

Otro elemento que define la naturaleza integral de la propuesta es la incorpora-
cion de ambos niveles de gobierno descentralizado en la reforma: el nivel regio-
nal y el nivel local.

4.2.3 La propuesta busca desvincular completamente los procesos de
conformacién de regiones de la descentralizacion fiscal

La propuesta plantea desvincular completamente los procesos de conformacion
de “macro-regiones” (en realidad, de regiones) de la reestructuracién de las rela-
ciones fiscales intergubernamentales en el Perd.

En consecuencia, se plantea que tanto la LOBD como el DL 955 se modifiquen
eliminandose los requisitos para la integracion territorial que limitan “la defini-
cion de bases fiscales adecuadas para las regiones” (o descentralizacién fiscal).

Sin embargo, la propuesta no es explicita con relacién a la configuracion de las
regiones como entidades territoriales auténomas que trasciendan las actuales
circunscripciones territoriales departamentales. La propuesta plantea la desvin-
culacién de la integracién y conformacién de regiones de la descentralizacion fis-
cal, sin sefalar expresamente la inviabilidad fiscal futura —entre otros aspectos—
de los gobiernos regionales sobre base departamental.

4.2.4 La propuesta también pone énfasis en lograr que los gobiernos regionales
cuenten con sus propias fuentes de financiamiento

La propuesta plantea que para lograr la insercién de los gobiernos regionales en
el proceso de descentralizacion de una manera mas eficiente “es imprescindible
gue cuenten con sus propias fuentes de financiamiento”.

4.2.5 La amplitud de la propuesta implica la modificacién de las principales
normas en materia de descentralizacion y no solo la modificacién del DL 955

La naturaleza integral de la propuesta plantea la necesidad de modificar las prin-

cipales normas en materia de descentralizacién tales como la LOBD, la LOGR y la
LOM, especialmente en todo aquello relacionado con el régimen de competencias.
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Notas
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38
39

40
41

42

Informe del mes de agosto del afo 2008.
Informe del mes de septiembre del ano 2008.

Pedro Herrera. “Per: Hacia un sistema de transferencias con criterios de equidad horizontal”.
Seminario Regional de Politica Fiscal. Santiago de Chile: CEPAL, 2008.

Marco Macroecondmico Multianual 2009-2011. Lima: Ministerio de Economia y Finanzas, 2008.

La “disparidad fiscal” se define como la diferencia entre las necesidades de gasto de un gobierno
y su capacidad fiscal.

Consultar el capitulo V.
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Analisis comparativo de la legislacion

relacionada con la descentralizacion fiscal
en los paises andinos: Venezuela,
Colombia, Bolivia, Chile y Ecuador

I El caso venezolano
1.1 El nivel intermedio: aspectos fiscales de los estados miembros
L.LL.I Antecedentes

La Constitucién Politica de 1961 y la Ley Organica de Descentralizacion,
Delimitaciéon y Transferencia de Competencias del Poder Publico (en adelante
LOD) de 1989 reconocian a los estados miembros determinados ingresos, la
administracion de sus bienes, el uso del crédito publico, la aprobacién de su ley
de presupuesto y la inversion del situado constitucional.

El situado constitucional es una transferencia de tipo general e incondicionado,
incluida en la Ley General de Presupuesto del Estado Federal, que se distribuye
entre los estados miembros, el distrito federal y los territorios federales; y que
hasta la promulgacién de la LOD de 1989 era la principal o casi exclusiva, segun
los casos, fuente de financiamiento de las actividades de los estados miembros.
Hasta la reforma del situado constitucional, en ese mismo ano, este reflejaba la
centralizaciéon fiscal en detrimento de los estados miembros, ya que estos no
contaban con ingresos propios porque no tenian potestad tributaria y, de otro
lado, los criterios de distribucion del situado no eran equitativos.

La LOD de 1989 establecio, en su articulo 13°, mayores porcentajes:

"En la Ley de Presupuesto de Ingresos y Gastos Publicos de 1990, el Situado
Constitucional sera de 16% del total de ingresos ordinarios estimados en el
respectivo presupuesto. Tal porcentaje se incrementara anual y consecutiva-
mente en uno por ciento (1%), hasta alcanzar un veinte por ciento (20%).

"De la misma manera, a los Estados correspondera un porcentaje igual al del

Situado Constitucional, del respectivo afo fiscal, sobre los ingresos ordina-
rios adicionales que perciba la Republica".
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La LOD de 1989 contiene, en general, la mayoria de los ingresos que los estados
ya percibian. Sus nuevas fuentes de ingresos estaban constituidas por su partici-
pacién en los ingresos adicionales del Tesoro Publico, por la transferencia de
recursos del Ejecutivo Nacional para la prestacion de los servicios transferidos a
los estados miembros y por la posibilidad de establecer impuestos, tasas o tarifas
en el ejercicio de competencias transferidas de manera exclusiva desde el Poder
Nacional.

Con relaciéon a los recursos que, segun la LOD de 1989, eran asignados por el
Poder Nacional a los estados para que estos prestaran el servicio transferido, el
reglamento sefalaba que la asignacién anual se calculaba "tomando como base
inicial, el monto de los recursos destinados a financiar el costo real del servicio
transferido contenido en la Ley de Presupuesto vigente para el momento de la
transferencia"43.

La LOD de 1989 regulaba tanto el monto y la inversion del situado constitucional
como los demas ingresos de los estados miembros y su inversion coordinada; sin
embargo, la discrecionalidad de los estados miembros con relacién a este situa-
do constitucional era restringida por las disposiciones de la Constitucion Politica
de 1961.

La regulacion de la inversién entre los estados y el Ejecutivo Nacional debia rea-
lizarse, segun la ley, a través de planes coordinados de inversién que debian con-
certarse en la Convencién de Gobernadores y, posteriormente, tendrian que ser
sometidos a la aprobacién del presidente de la Republica, en Consejo de
Ministros. Los organismos regionales de planificacién existentes en las nueve
regiones administrativas serfan entes de asesoria y de asistencia técnica para los
estados miembros, los municipios y los organismos del Ejecutivo Nacional.

A pesar de que la Constitucion Politica de 1961 reconocia un ejercicio autbnomo
de los estados miembros para invertir los recursos del situado constitucional, la
LOD de 1989 dispuso que las gobernaciones de estos estados debian destinar,
como minimo, la mitad de los ingresos del situado constitucional a programas
de inversion®*, y que los planes coordinados de inversién entre el Ejecutivo
Nacional y las gobernaciones de los estados miembros serian aprobados, en ulti-
ma instancia, por el presidente de la Republica.

También se establecieron prohibiciones a los estados miembros para impedir la
obstruccion de la libre circulacién de los bienes en el mercado nacional y la doble
imposicién tributaria. Estas prohibiciones eran las siguientes: a) crear aduanas;
b) crear impuestos de importacion, de exportacion o de transito sobre bienes
extranjeros o nacionales, o sobre materias de competencia nacional o municipal;
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c) gravar bienes de consumo antes de que ingresen al territorio del estado miem-
bro; d) prohibir el consumo de bienes producidos fuera del territorio del estado
miembro; e) gravar los bienes producidos fuera de su territorio en forma dife-
rente a los producidos en él; y f) crear impuestos sobre el ganado en pie o sobre
sus productos o sus subproductos.

[.LLLLI El Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDES)

Mediante el Decreto-Ley N° 3.265%° se creé el Fondo Intergubernamental
para la Descentralizacion (FIDES), asi como los mecanismos de participacion
de los estados (incluyendo al distrito federal) y de los municipios en los
recursos recaudados por el impuesto al valor agregado con los cuales se
constituyé el fondo. Este decreto-ley establecié también tanto el porcentaje
maximo de participacion de los estados y de los municipios, como su apli-
cacion, dando discrecionalidad al presidente de la Republica para modificar-
lo seguin el desarrollo concreto de las transferencias de materias de compe-
tencias y de funciones a los estados y a los municipios, y de los criterios de
distribucién (o de asignacion horizontal de los recursos) entre ellos.

Con relacion a la participacion global de los estados y municipios en el pro-
ducto del IVA, el DL 3.265 dispuso el 30% como maximo, excluido lo que
correspondia por el situado constitucional; una participacion del 4% de lo
recaudado para el ejercicio fiscal de 1993; y los porcentajes anuales de los
anos sucesivos: hasta el 10% en 1994, hasta el 15% en 1995, hasta el 18%
en 1996, hasta el 22% en 1997, hasta el 24% en 1998, hasta el 28% en
1999 y hasta el 30% desde el afio 2000.

El articulo 27° del DL 3.265 ordend la asignacion vertical de los recursos
entre estados y municipios. El FIDES tenia por objeto "apoyar administrativa
y financieramente el proceso de descentralizacion, atendiendo a criterios de
eficiencia, de compensacién interterritorial y de desarrollo regional", y
dependia administrativamente del Ministerio de Relaciones Interiores y de su
ministro, cuyas funciones eran delegadas en un directorio ejecutivo.

El FIDES determinaba, asignaba y administraba los recursos del IVA corres-
pondientes a los estados y a los municipios, constituyendo estos recursos su
fuente de ingresos principal*®. Simultdneamente fueron previstos dos con-
sejos directivos: uno para la cuenta de participacion de los estados y otro
para la cuenta de participacién de los municipios, encargados ambos de for-
mular las directivas en relacion con estas cuentas. A través de estos conse-
jos, se permitia la participacién de los gobernadores® y de los alcaldes® en
las decisiones del fondo.
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El DL 3.265 también establecié el destino exclusivo de los recursos prove-
nientes del IVA, que solo podian aplicarse al financiamiento de los servicios
o de las materias taxativamente sefaladas por la ley, limitando la discrecio-
nalidad de los estados miembros*°.

El FIDES fue concebido como una institucion transitoria, vigente hasta la
reforma del sistema de financiamiento de los estados y de los municipios o,
si fuera el caso, hasta la reversion de las materias de competencia o de las
funciones delegadas a estos°.

El DL N° 3.265 fue derogado por otra ley que también requl6 el FIDES®'. La
reforma planteada con la modificacion de la norma pretendié eliminar una serie
de trabas administrativas, mejorar la participacion de los municipios y establecer
nuevos mecanismos para la administracion y utilizacion de los recursos.

Nuevamente se dicta otra ley —la vigente— sobre el FIDES que, a su vez, dero-

g6 una anterior?.

I.1.2 La normatividad vigente

[.1.2.1 La Constitucion Politica de 1999 (Constitucion de la Repiblica
Bolivariana de Venezuela)

La Constitucion Politica de 1999 reconoce expresamente los ingresos de los
estados miembros. Estos ingresos, conforme lo dispone su articulo 167°,
son los siguientes:

1) Los procedentes de su patrimonio y de la administracion de sus bienes.

2) Las tasas por el uso de sus bienes y servicios, multas y sanciones, y las
que les sean atribuidas.

3) El producto de lo recaudado por concepto de venta de especies fiscales.

4) Los recursos que les correspondan por concepto de situado constitucio-
nal. El situado es una partida equivalente a un maximo del 20% del total
de los ingresos ordinarios estimados anualmente por el fisco nacional,
la cual se distribuira entre los estados y el distrito capital en la forma
siguiente: un 30% de dicho porcentaje por partes iguales, y el 70% res-
tante en proporcién a la poblacion de cada una de dichas entidades.
En cada ejercicio fiscal, los estados destinaran a la inversion un minimo
del 50% del monto que les corresponda por concepto de situado3. A
los municipios de cada estado les corresponderd, en cada ejercicio fiscal,
una participacién no menor del 20% del situado y de los demas ingresos
ordinarios del respectivo estado.
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En caso de variaciones de los ingresos del fisco nacional que impongan
una modificacién del presupuesto nacional, se efectuara un reajuste
proporcional del situado.

La ley establecera los principios, normas y procedimientos que propen-
dan a garantizar el uso correcto y eficiente de los recursos provenientes
del situado constitucional y de la participacion municipal en él.

5) Los demas impuestos, tasas y contribuciones especiales que se les asig-

nen por ley nacional, con el fin de promover el desarrollo de las hacien-
das publicas estadales.
Las leyes que creen o transfieran ramos tributarios a favor de los estados
podran compensar dichas asignaciones con modificaciones de los
ramos de ingresos sefalados en este articulo, con el fin de preservar la
equidad interterritorial. El porcentaje del ingreso nacional ordinario esti-
mado que se destine al situado constitucional no serd menor al 15% del
ingreso ordinario estimado, para lo cual se tendra en cuenta la situacion
y sostenibilidad financiera de la hacienda publica nacional, sin menos-
cabo de la capacidad de las administraciones estadales para atender
adecuadamente los servicios de su competencia.

6) Los recursos provenientes del Fondo de Compensacion Interterritorial y
de cualquier otra transferencia, subvencién o asignacion especial, asi
como de aquellos que se les asignen como participacion en los tributos
nacionales, de conformidad con la respectiva ley.

Asimismo, el inciso 12) del articulo 156° de la citada Carta Politica establece
qgue es de competencia exclusiva del Poder Publico Nacional “la creacién,
organizacion, recaudacion, administracion y control de los impuestos sobre
la renta, sobre sucesiones, donaciones y demas ramas conexas, al capital, la
produccién, el valor agregado, los hidrocarburos y minas; de los gravame-
nes a la importacion y exportaciéon de bienes y servicios; de los impuestos
que recaigan sobre el consumo de licores, alcoholes y demas especies alco-
hélicas, cigarrillos y demdas manufacturas del tabaco; y de los demas
impuestos, tasas y rentas no atribuidas a los Estados y municipios”.

Los incisos 13), 14) y 16) del articulo 156° de la citada Carta Politica, res-
pectivamente, también sefalan como competencias exclusivas del Poder
Publico Nacional:

* Lalegislacion para garantizar la coordinacién y armonizacion de las dis-
tintas potestades tributarias; para definir principios, parametros y limi-
taciones, especialmente para la determinacién de los tipos impositivos o
alicuotas de los tributos estadales y municipales; asi como para crear
fondos especificos que aseguren la solidaridad interterritorial.
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* La creacién y organizacion de impuestos territoriales o sobre predios
rurales y sobre transacciones inmobiliarias cuya recaudacién y control
corresponda a los municipios.

* Un sistema de asignaciones econdmicas especiales en beneficio de los
estados en cuyo territorio se encuentren situados las minas e hidrocar-
buros, tierras baldias, bosques, suelos y aguas, sin perjuicio de que tam-
bién puedan establecerse asignaciones especiales en beneficio de otros
estados.

En su articulo N° 321, la Carta Politica de 1999 también crea un Fondo de
Estabilizacion Macroeconémica destinado a garantizar la estabilidad de los
gastos del Estado en los niveles municipal, regional y nacional, ante las fluc-
tuaciones de los ingresos ordinarios. También se dispone que el funciona-
miento del citado fondo tendrd como principios basicos la eficiencia, la
equidad y la no discriminacion entre las entidades publicas que aporten
recursos a él.

La Ley Organica de la Hacienda Publica Estadal que la Carta Politica de 1999
disponia se aprobara no se dictd. Al respecto, Manuel Rachadell plantea la
siguiente evaluacion:

“En vista de que en el proceso constituyente no se otorgo a los Estados
los recursos que se les habia prometido (recaudacién del impuesto sobre
la gasolina y otros derivados de hidrocarburos, impuestos especificos
sobre licores, cigarrillos, fésforos, impuestos sobre sucesiones y dona-
ciones, participacion en la recaudacién del impuesto sobre la renta),
sino que, por el contrario, los Estados resultaron en la nueva Carta con
un poder tributario mas reducido que en la anterior, se aprobd la
Disposicion Transitoria Cuarta, en la que se dispuso que ‘Dentro del pri-
mer afo, contado a partir de su instalacion, la Asamblea Nacional apro-
bard: (...) 6. Una ley que desarrolle la Hacienda publica estadal, estable-
ciendo, con apego a los principios y normas de esta Constitucion, los tri-
butos que la componen, los mecanismos de su aplicacion y las disposi-
ciones que la regulen’. En el 11 de marzo de 2004, la Asamblea
Nacional sanciond la Ley Organica de la Hacienda Publica Estadal —con
transferencias menores a las prometidas—, pero no fue promulgada por-
que el Presidente de la Republica se dirigi¢ al Presidente de la Asamblea
Nacional el 15 de abril de 2004 para solicitarle que levantara la sancion
al proyecto y que discutiera las observaciones que se formularon en el
escrito de la solicitud. Esas observaciones no han sido discutidas”>*.
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[.1.2.2 Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Pdblico>>

La LOD de 2003, en su articulo 1°, senala entre sus objetivos desarrollar los
principios constitucionales para determinar las fuentes de ingresos de los
estados.

En el inciso 2) de su articulo 3° determina como competencia exclusiva de
los estados la administracion de sus bienes y la inversion del situado consti-
tucional y demas ingresos que le correspondan, con sujecion a lo dispuesto
en la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela y a la referida
LOD de 2003.

El inciso 4) del articulo 11° dispone que se transfiere a los estados la com-
petencia exclusiva de la organizaciéon, recaudacion, control y administracién
de los impuestos especificos al consumo, no reservados por la ley al Poder
Nacional. Hasta tanto los estados asuman estas competencias por ley espe-
cial, dictada por sus respectivos consejos legislativos, se mantendra vigente
el régimen legal previo.

En su articulo 12° la LOD de 2003 sehala como ingresos de los estados:

1. El situado constitucional.

2. Los que formen parte de los ingresos adicionales del pais o de planes'y
proyectos especiales que les sean asignados.

3. Los aportes o contribuciones diferentes al situado constitucional que el
Poder Nacional les asigne con ocasién de la transferencia de servicios
especificos.

4. Los que provengan de la recaudacion de la prestacion de los servicios
publicos que los estados asuman.

5. Los recursos provenientes de la recaudacion de sus propios impuestos,
tasas, contribuciones y los que se generen de la administracién de sus
bienes.

6. Los derivados de la administracion y explotacién de las obras de infraes-
tructura de su jurisdiccion.

7. Los provenientes de operaciones de crédito publico.

8. Los ingresos que provengan por concepto de multas o sanciones pecu-
niarias establecidas en la legislacion estadal.

9. Los demas que establezcan las leyes.

También se dispone —articulo 14°— que en las leyes de presupuesto de los
estados se incorpore una partida destinada a los municipios denominada
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situado municipal, no menor del 20% de la estimacion de los demas ingre-
sos ordinarios de la entidad federal, diferente al respectivo situado constitu-
cional; y que el situado municipal se distribuya entre los municipios del esta-
do, de conformidad con lo establecido en la Ley Organica de Régimen
Municipal.

El Ejecutivo Nacional —articulo 15°- remitira el situado constitucional a los
estados y a los municipios por dozavos, dentro de los primeros siete dias de
cada mes.

[.1.2.3 El Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDES)

Conforme al articulo 2° de la ley vigente sobre el FIDES, sus fuentes de ingre-
so son las siguientes:

* Los recursos de una partida de la Ley de Presupuesto anual, denominada
Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDES), cuyo monto
sera aprobado por la Asamblea Nacional en un porcentaje no inferior al
15%, que sera equivalente al ingreso real estimado por concepto del pro-
ducto del IVA, y que tomara en consideracion la estimaciéon presupuesta-
ria formulada por el Ejecutivo Nacional y la propuesta que, a tales fines,
le presente el Consejo Federal de Gobierno>®.

* Los recursos provenientes de los préstamos de organismos internaciona-
les, para los proyectos cuya ejecucién sea aprobada por el Ejecutivo
Nacional para dicho fondo, los cuales seran destinados al desarrollo
econémico y social de los estados y los municipios.

* Los ingresos previstos en las programaciones de cooperacion técnica,
cuya administracién le sea encomendada por el Ejecutivo Nacional des-
tinados al desarrollo regional, estadal o local, para apoyar el proceso de
descentralizacion y municipalizacion.

* Los beneficios que obtenga en la gestién de los programas de financia-
miento e inversiones dirigidos a las politicas de desarrollo promovidas
por el fondo.

* Los recursos que le asignen el Ejecutivo Nacional, los gobiernos estada-
les o municipales y los aportes de instituciones privadas.

* Los beneficios que obtenga como producto de sus operaciones financie-
ras y de la colocacion de sus recursos previstos en esta ley.

* Cualesquiera otros recursos que le sean asignados.

Asimismo, el presidente de la Republica en Consejo de Ministros, bien por

su propia iniciativa o a solicitud de los gobernadores o de los alcaldes, podra
aumentar los porcentajes de participacion anual de los estados y de los
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municipios, sobre los recursos de la correspondiente partida de la Ley de
Presupuesto.

El directorio ejecutivo del FIDES abrird contablemente cuatro cuentas sepa-
radas:

* Cuenta de participacion de los estados.

* Cuenta de participacion de los municipios.

* Cuenta especial de reserva.

* Cuenta gastos de funcionamiento del fondo.

La ley también establece que los recursos asignados a los estados miembros
y a los municipios no seran contabilizados para los fines del calculo del
situado constitucional.

El articulo 6° de la Ley del FIDES establece que el monto equivalente a la asigna-
cién que corresponda a los estados miembros y a los municipios en los recursos
asignados al fondo se distribuira sobre la base de los siguientes porcentajes:

*  Un 45% en proporcion a la poblacion de cada estado y de cada municipio.

* Un 10% en proporcion a la extensién territorial de cada estado y de
cada municipio.

* Un 45% de acuerdo a un indicador de compensacion interterritorial,
que beneficiard a los estados y a los municipios de menor desarrollo
relativo.

El referido indicador —establece la Ley del FIDES— sera disenado por el fondo
con la colaboracion de los entes vinculados al diagnéstico de la pobreza,
atendiendo a criterios de solidaridad y compensacion interterritorial, y debe-
ra garantizar una distribucién acorde a los requerimientos de un desarrollo
regional arménico, contemplado en el Plan de la Nacién. El indicador de
solidaridad y compensacion interterritorial serd aprobado por el presidente
de la Republica en Consejo de Ministros, estableciendo los mecanismos per-
tinentes para su revision periédica.

El fondo tendra, conforme a lo dispuesto por el articulo 14° de su ley, un
directorio ejecutivo integrado por nueve directores y sus respectivos suplen-
tes, designados en la forma siguiente:

* Un director designado directamente por el presidente de la Republica,

quien lo presidira.
* Undirectory su respectivo suplente, postulados por el ministro de Finanzas.
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* Un director y su respectivo suplente, postulados por el ministro de
Interior y Justicia.

* Un director y su respectivo suplente, postulados por el ministro de
Planificacién y Desarrollo.

* Un director y su respectivo suplente, postulados por el ministro de la
Produccién y el Comercio.

* Dos directores y sus respectivos suplentes, designados por los goberna-
dores de los estados.

* Dos directores y sus respectivos suplentes, postulados por los alcaldes
de los municipios o por la organizacion que ellos designen.

Segun el articulo 16° de la Ley del FIDES, el presidente y cuatro directores
formaran quérum, caso en el cual las decisiones se tomaran por mayorfa
simple de votos de los miembros presentes. En caso de empate el presidente
del fondo, o quien ejerza temporalmente sus funciones, tendra voto diri-
mente. Esta composicion y regulaciéon del directorio ejecutivo da una clara
preeminencia al gobierno nacional.

La principal funcién del directorio ejecutivo del FIDES —inciso 4) del articulo
18° de la ley— es conocer, evaluar y aprobar los proyectos y programas que
sean sometidos a su consideraciéon por los estados miembros, por los muni-
cipios o por las comunidades organizadas, asociaciones vecinales y organi-
zaciones no gubernamentales, y negar aquellos que sean manifiestamente
ilegales o improcedentes.

El plazo maximo para dar respuesta a los proyectos presentados serd de 45
dias, transcurrido el cual sin darse una respuesta se considerara aprobado el
proyecto o programa sometido al directorio ejecutivo o a la instancia admi-
nistrativa correspondiente. En caso de que el proyecto o programa sea devuel-
to con observaciones para su correccion o modificacion por parte de los esta-
dos, municipios, comunidades organizadas, asociaciones vecinales y organi-
zaciones no gubernamentales, una vez que el directorio ejecutivo o la instan-
cia administrativa correspondiente reciba el proyecto con las modificaciones o
correcciones exigidas deberd dar respuesta en un plazo no mayor de 15 dias
continuos, contados a partir de la fecha de recepcion.

Segun la Ley del FIDES, los recursos del fondo se destinaran al financiamien-
to de los programas y actividades siguientes:

1) Servicios correspondientes a competencias concurrentes y exclusivas,

efectivamente transferidas a los estados, a los municipios y al Distrito
Metropolitano de Caracas (DMCQ).
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3)

4)

5)

6)

9)

10)
1)

12)
13)

14)

15)

16)

Servicios desconcentrados administrativamente que se encuentran en la
etapa de cogestion, previa a la transferencia.

Servicios prestados por la Republica y sus institutos autbnomos transfe-
ridos bajo el régimen de encomienda a los estados, a los municipios y al
DMC.

Los gastos operativos que se causen en la elaboracion de los programas
de transferencia de acuerdo a la normativa que dicte el directorio ejecu-
tivo del fondo.

Servicios prestados por los estados que sean transferidos a los munici-
pios, de conformidad con la ley que al efecto dicten los respectivos con-
sejos legislativos con base en la correspondiente ley nacional.
Proyectos y programas de asistencia técnica destinados a optimizar y
modernizar los sistemas de recaudacion tributaria de los estados y de los
municipios.

Proyectos y programas de asistencia técnica destinados a la moderniza-
cion de los servicios y competencias transferibles o transferidos a los
estados y a los municipios.

Gastos correspondientes a la implementacion del servicio de Justicia de
Paz.

Creacién de un fondo capitalizable hasta un 20% opcional para cancelar
deudas por concepto de prestaciones sociales y otras obligaciones labo-
rales contraidas por la administracion publica estadal y municipal, con
la condicién vinculante de que dichas obligaciones se deriven de proyec-
tos de modernizacion y reestructuracion de sus estructuras administra-
tivas.

Servicios publicos de competencia de las entidades.

Proyectos de inversion productiva que promuevan el desarrollo susten-
table de la comunidad, de los estados y de los municipios.

Obras de infraestructura y actividades enmarcadas dentro de los planes
nacionales de desarrollo.

Servicios propios de la vida local conforme a lo establecido en las leyes
respectivas.

Actividades de prevencion, preparacion, educacion, atencién, mitiga-
cion y recuperacién del estado de alarma producido como consecuencia
de catastrofes, calamidades publicas u otros acontecimientos similares
ocasionados por circunstancias de orden social, natural o ecolégico.
Proyectos que se orienten a la conservacién, defensa, mantenimiento,
mejoramiento, recuperaciéon, saneamiento y vigilancia del ambiente y de
los recursos naturales.

Formulacién de proyectos o estudios de preinversién presentados al
FIDES por las comunidades organizadas, asociaciones vecinales y orga-
nizaciones no gubernamentales.
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17) Proyectos destinados al financiamiento de las areas de ciencia e innova-
cion tecnoldgica.

Cabe destacar que la Ley del FIDES pretende promover también el financia-
miento de los proyectos que las comunidades organizadas, asociaciones
vecinales y organizaciones no gubernamentales presenten ante las goberna-
ciones y las alcaldias. La ley establece que al menos el 20% de los recursos
asignados anualmente a las referidas gobernaciones y alcaldias se utilizara
para tales proyectos>’.

[.1.2.4 Ley de asignaciones economicas especiales para los estados y el DMC
derivadas de minas e hidrocarburos 8

El articulo 2° de la ley denomina “Asignacién economica especial derivada de
las minas e hidrocarburos” a la constituida con el equivalente de un porcen-
taje minimo de 25% del monto de los ingresos fiscales recaudados, durante
el respectivo ejercicio presupuestario, por concepto de tributos contemplados
en la Ley de Hidrocarburos y la Ley de Minas, una vez deducidos de dichos
ingresos el porcentaje correspondiente al situado constitucional.

El monto resultante se asignarad en beneficio de los estados y del DMC, el
cual sera aprobado por la Asamblea Nacional tomando en cuenta la estima-
cion presupuestaria formulada por el Ejecutivo Nacional, y la propuesta que,
a tales fines, le presente el —aun no constituido— Consejo Federal de
Gobierno.

Los estados y el DMC deberan administrar —segun el articulo 3° de la ley—
los referidos recursos de manera armonica e integral, dando prioridad a las
inversiones en los municipios donde se exploren o exploten dichos recursos,
siendo el porcentaje que se destine a los municipios del monto de las asig-
naciones econémicas especiales de cada estado y del DMC no menor de
40%. Este porcentaje se distribuird de conformidad con lo establecido en la
Ley Organica de Régimen Municipal.

a) Hidrocarburos

Del total que corresponda a los estados y al DMC por concepto de asigna-
ciones econémicas especiales derivadas de los hidrocarburos, se destinara —
articulo 5°— el 70% para aquellos en cuyos territorios se encuentren situados
hidrocarburos, y el 30% restante sera distribuido entre los estados en cuyo
territorio no se encuentren dichos bienes y el DMC.
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El monto de la asignacién econémica especial de los estados en cuyos terri-
torios se encuentren situados los hidrocarburos, se distribuird —articulo 6°-
sobre la base de los siguientes porcentajes y criterios:

a) Un 70% en proporcion a los niveles de produccion que se generen en
cada estado.

b) Un 20% en proporcion a la poblacion.

) Un 5% en proporcién a la extension territorial.

d) Un 5% adicional en los casos a que se refiere el articulo 8° de la citada
ley 2.

En los estados donde no estén situados hidrocarburos y en el DMC, la dis-
tribucion se realizara sobre la base —articulo 7°— de los siguientes porcenta-
jes y criterios:

a) Un 90% en proporcién a la poblacién.

b) Un 5% en proporcién a la extension territorial.

c) Un 5% se apartara para distribuirlo segun lo establecido en el articulo
8° de esta ley®0.

b) Minas

El monto de las asignaciones econdmicas especiales de los estados —articulo
9°— en cuyos territorios se encuentren situados yacimientos mineros se dis-
tribuird proporcionalmente sobre la base de los niveles de produccion que
se generen en cada estado, conforme a lo previsto en el articulo 2° de la
citada ley.

c) Destino de las asignaciones econémicas especiales

Las asignaciones econémicas especiales para los estados y el DMC, prove-
nientes de la aplicacion de esta ley, se destinaran exclusivamente —articulo
10°- a gastos de inversién en las siguientes areas:

a) Proyectosy programas que se orienten a la conservacion, defensa, man-
tenimiento, mejoramiento, recuperacion, saneamiento y vigilancia del
ambiente y de los recursos naturales afectados por actividades mineras
o petroleras.

b) Proyectosy programas que se orienten a la conservacioén, defensa, man-
tenimiento, mejoramiento, recuperacion, saneamiento y vigilancia del
ambiente y de los recursos naturales afectados por actividades distintas
a la minera o petrolera.
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¢) Recuperacién, proteccién, conservacién y mejoramiento ambiental de
las areas objeto de exploracién y explotacion de minas e hidrocarburos.

d) Programas de preservacion del medio ambiente en general y en especial
en areas donde se realicen actividades tales como procesamiento de
hidrocarburos, refinacion, criogénico, petroquimicos, empresas de alu-
minio, del acero y procesamiento de otros minerales.

e) Financiamiento de la investigacién y de innovacion tecnoldgica.

f) Infraestructura y dotacién en el sector médico asistencial y programas
de medicina preventiva.

g) Infraestructuray dotacion de equipos en el sector educativo en los nive-
les preescolar, basico, especial y capacitacién para el trabajo.

h) Consolidacién y mejoramiento de la infraestructura sanitaria en el terri-
torio de la entidad y sistemas de transporte publico en las zonas rurales
y fronterizas.

i) Programas de proteccion y recuperacion del patrimonio cultural edifica-
do, y mantenimiento y construccién de la infraestructura cultural y
deportiva.

j)  Programas de construccion de viviendas para los sectores con ingresos
equivalentes hasta 55 unidades tributarias, previstos en el decreto con
rango y fuerza de ley que regula el subsistema de vivienda y politica
habitacional, en el territorio de la entidad.

k) Programas de construccion de viviendas para los sectores con ingresos
comprendidos entre 55y 110 unidades tributarias, previstos en el decre-
to con rango y fuerza de ley que regula el subsistema de vivienda y poli-
tica habitacional, en los municipios fronterizos.

[)  Construccion y mejoramiento de la infraestructura agricola, incluyendo
la vialidad agricola.

Las inversiones sefnaladas por la citada ley deberan hacerse sin perjuicio de
las obligaciones que otras leyes imponen a los estados y al DMC en materia
de inversién en estos programas, ni de los recursos que a través del presu-
puesto nacional les sean asignados.

Los estados y el DMC destinaran para las areas de inversion previstas en los
numerales 1) y 2) un porcentaje no menor al 5% de su asignacion, excep-
tuandose de esta disposicion aquellos estados y municipios que apliquen
recursos conforme a lo establecido en el articulo 23° de esta ley®.

Los estados y el DMC destinaran a la inversién prevista en el numeral 5) un
porcentaje no menor al 5% de su asignacion, dandose prioridad a las inver-
siones previstas en los numerales 6), 7), 8), 9) y 10), en los municipios
donde se exploren, exploten y refinen minerales e hidrocarburos.
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1.2 El nivel local: aspectos fiscales de los municipios
1.2.1 Antecedentes

La Constitucion Politica de 1961, en concordancia con la definicion de autono-
mia que reconocia, y la ley sefialaban cuales eran los ingresos exclusivos de los
municipios: a) el producto de sus ejidos y de sus bienes propios; b) las tasas por
el uso de sus bienes y servicios; c) las patentes sobre industria, comercio y vehi-
culos; d) los impuestos sobre inmuebles y espectaculos publicos; e) las multas
municipales o aquellas atribuidas legalmente a los municipios; f) las subvencio-
nes de los estados miembros o del estado federal; g) las donaciones; h) los
impuestos, tasas y contribuciones especiales creados conforme a la ley; e, i) el
situado municipal.

La anterior Ley Organica del Régimen Municipal de 1989 repetia (con mas deta-
lle y clasificdndolos en ordinarios y en extraordinarios) los ingresos sefalados por
la Constitucion Politica de 1961 y agregaba otros: a) el gravamen sobre los jue-
gos y apuestas licitas que se pacten en su jurisdiccion; b) el producto del impues-
to sobre la publicidad comercial realizada en su jurisdiccion; ¢) la contribucién
de mejoras sobre los inmuebles urbanos que directa o indirectamente se bene-
ficien con la construccion de obras o con el establecimiento de servicios munici-
pales; y, d) la participacion en el producto del impuesto territorial rural. También

reconocia ingresos exclusivos a los distritos metropolitanos 2.

[.2.1.1' El Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDES)

El citado y derogado DL 3.265% que creé el FIDES determiné también los
mecanismos de participacion de los municipios en los recursos recaudados
por el IVA, con los cuales se constituia el fondo. En este se establecié un por-
centaje maximo de participacién, segun el desarrollo concreto de las transfe-
rencias de materias de competencias y de funciones a los municipios (de
parte de los 6rganos nacionales y del distrito federal), los criterios de distri-
bucién entre los municipios y el objeto exclusivo al cual estos recursos podian
ser destinados.

El proceso de transferencia de servicios hacia los municipios no fue conside-
rado por la LOD de 1989 (la cual habia regulado solo el procedimiento de
transferencia de competencias y de servicios del Ejecutivo Nacional hacia los
estados miembros), cuestion que fue subsanada por el DL 3.265 y su
Reglamento Parcial N° 14, para que también los municipios accedieran al
financiamiento previsto por este DL.
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Este fondo (al igual que para los estados miembros) determinaba, asignaba
y administraba los recursos del IVA correspondientes a los municipios, y pre-
vela un consejo directivo encargado de formular las directivas en relacién
con la cuenta de participacion de los municipios. A través de este consejo,
se permitia la intervencién de los alcaldes en las decisiones del fondo.

Los recursos provenientes del IVA tenfan un destino exclusivo, sefalado
taxativamente en la ley, y el FIDES habia sido concebido como una institu-
cion transitoria, vigente hasta la reforma del sistema de financiamiento de
los estados y de los municipios o hasta la reversion al Ejecutivo Nacional de
las materias de competencia o de las funciones delegadas a los estados
miembros y a los municipios. Estos también podian solicitar al fondo el
financiamiento de los servicios efectivamente transferidos, una vez suscrito
el convenio de transferencia.

Asimismo, el ordenamiento juridico venezolano ha reconocido potestad tri-
butaria a los municipios y a los distritos. Para Brewer-Carias: “los municipios
tienen una potestad tributaria amplisima, que muchos ni siquiera ejercen,
acostumbrados a recibir en algunos casos, a través de los estados, casi el
90% de sus ingresos del situado constitucional” ©>.

Los impuestos, las tasas y las contribuciones especiales municipales, al igual
que las exoneraciones, se establecen o se modifican por el concejo o cabil-
do, a través de ordenanzas. Estas ordenanzas debian establecer, segun la
anterior Ley Organica de Régimen Municipal de 1989: “la materia o acto
gravado, la cuantia del tributo, el modo, el término y la oportunidad en que
este se cause y se haga exigible, las demas obligaciones a cargo de los con-
tribuyentes, los recursos administrativos en favor de estos y las penas y san-
ciones pertinentes'".

1.2.2 La normatividad vigente

[.2.2.1 La Constitucion Politica de 1999 (Constitucion de la Repiblica
Bolivariana de Venezuela)

La Constitucién Politica de 1999 reconoce expresamente a los municipios los
siguientes ingresos:

1) Los procedentes de su patrimonio, incluso el producto de sus ejidos®®
y bienes.

2) Las tasas por el uso de sus bienes o servicios; las tasas administrativas
por licencias o autorizaciones; los impuestos sobre actividades econdmi-
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cas de industria, comercio, servicios o de indole similar, con las limita-
ciones establecidas en la Constitucion; los impuestos sobre inmuebles
urbanos, vehiculos, espectaculos publicos, juegos y apuestas licitas, pro-
paganda y publicidad comercial; y la contribucion especial sobre plusva-
lias de las propiedades generadas por cambios de uso o de intensidad
de aprovechamiento con que se vean favorecidas por los planes de
ordenacion urbanistica.

3) Elimpuesto territorial rural o sobre predios rurales, la participacion en la
contribucién por mejoras y otros ramos tributarios nacionales o estada-
les, conforme a las leyes de creacién de dichos tributos.

4) Los derivados del situado constitucional y otras transferencias o subven-
ciones nacionales o estadales.

5) El producto de las multas y sanciones en el &mbito de sus competencias
y las demas que les sean atribuidas.

6) Los demas que determine la ley.

Con relacién a determinados ingresos publicos extraordinarios de los muni-
cipios o distritos como las contribuciones especiales, el producto de los
préstamos o de operaciones de crédito publico y el precio de la venta de los
gjidos y demas bienes inmuebles municipales, la ley establece que estos
ingresos solo podran destinarse a obras o servicios que aseguren la recupe-
racion de la inversion o el incremento efectivo del patrimonio del municipio.

De otro lado, el destino de los ingresos del situado municipal esta limitado:
los recursos provenientes de este deberan invertirse en la construccién de
obras y en la adquisicion de equipos para la prestacion de servicios publicos
y para los gastos imprescindibles que requiera su funcionamiento. De los
ingresos previstos en el presupuesto se debe destinar, como minimo, el 30%
a gastos de inversiéon o de formacion de capital.

La Constitucién Politica de 1999, en su articulo 180°, reconoce expresamen-
te potestad tributaria a los municipios. Asimismo establece que esta es dis-
tinta y autonoma de las potestades reguladoras que la Constitucion o las
leyes puedan atribuir al Poder Nacional o Estadal sobre determinadas mate-
rias o actividades; y que las inmunidades frente a la potestad impositiva de
los municipios, a favor de los demas entes politico-territoriales, se extiende
solo a las personas juridicas estatales creadas por ellos, pero no a concesio-
narios ni a otros contratistas de la administracién nacional o de los estados
miembros.

La Carta Politica de 1999, al igual que la precedente de 1961, establece un
conjunto de prohibiciones —que también corresponden a los estados miem-
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bros— con relacion a la libre circulacién de los bienes en el mercado nacional
y a la doble imposicion.

El articulo 183° de la referida Carta Politica de 1999 establece que los esta-
dos miembros y los municipios no podran crear aduanas ni impuestos de
importaciéon, de exportacién o de transito sobre bienes nacionales o extran-
jeros, o sobre las demas materias rentisticas de la competencia nacional;
gravar bienes de consumo antes de que entren en circulaciéon dentro de su
territorio; ni prohibir el consumo de bienes producidos fuera de su territorio,
ni gravarlos en forma diferente a los producidos en él. No obstante estas
prohibiciones, la misma Constitucién de 1999 permite a los estados miem-
bros y a los municipios gravar la agricultura, la cria, la pesca y la actividad
forestal solo si lo permite la ley nacional y en la oportunidad, forma y medi-
da que esta senale.

1.2.2.2 Ley Organica del Poder Pdblico Municipal ¢

La actual Ley Organica del Poder Publico Municipal establece —en su articulo
140°- que son ingresos ordinarios del municipio los siguientes:

* Los procedentes de la administracién de su patrimonio, incluido el pro-
ducto de sus ejidos y bienes.

e Las tasas por el uso de sus bienes o servicios; las tasas administrativas
por licencias o autorizaciones; los impuestos sobre actividades econdmi-
cas de industria, comercio, servicios o de indole similar, con las limita-
ciones establecidas en la Constitucién de la Republica Bolivariana de
Venezuela; los impuestos sobre inmuebles urbanos, vehiculos, especta-
culos publicos, juegos y apuestas licitas, propaganda y publicidad
comercial; las contribuciones especiales por mejoras sobre plusvalia de
las propiedades generadas por cambio de uso o de intensidad de apro-
vechamiento con que se vean favorecidas por los planes de ordenacion
urbanistica y cualesquiera otros que le sean asignados por ley.

* Elimpuesto territorial rural o sobre predios rurales y otros ramos tributarios
nacionales o estadales, conforme a las leyes de creacién de estos tributos.

* Los derivados del situado constitucional y otras transferencias o subven-
ciones nacionales o estadales.

* El producto de las multas y sanciones en el ambito de sus competencias
y las demads que le sean atribuidas.

* Los dividendos o intereses por suscripcion de capital.

* Los provenientes del Fondo de Compensacion Interterritorial.

* Los demas que determine la ley.
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La citada ley —en su articulo 141°— sefala que el situado constitucional es el
ingreso que le corresponde a los municipios en cada ejercicio fiscal, el cual
comprende:

1) Una cantidad no menor al 20% de la correspondiente al respectivo esta-
do en el presupuesto de los ingresos ordinarios del fisco nacional.

2) Una participacién no menor del 20% de los demds ingresos ordinarios
del mismo estado.

La distribucion del situado entre los municipios de cada estado se hara con-
forme a los siguientes pardmetros: 30% en partes iguales, 50% en propor-
cién a la poblacién de los municipios y 20% en proporcién a su extension
territorial.

En su articulo 142° la citada ley también sefala cudles son los ingresos
extraordinarios del municipio:

1) El producto del precio de venta de los ejidos y demés bienes muebles e
inmuebles municipales.

2) Los bienes que se donaren o legaren a su favor.

3) Las contribuciones especiales.

4) Los aportes especiales que le acuerden organismos nacionales o esta-
dales.

5) El producto de los empréstitos y demas operaciones de crédito publico
contratados, de conformidad con la ley.

Estos ingresos publicos extraordinarios —articulo 143°- solo podran desti-
narse a inversion en obras o servicios que aseguren la recuperacion de la
inversién o el incremento efectivo del patrimonio del municipio.
Excepcionalmente y solo en caso de emergencia por catastrofe o calamidad
publica podran destinarse para atenderla; este destino requerira la autoriza-
cion del concejo municipal.

El municipio a través de ordenanzas —articulo 162°— podra crear, modificar
o suprimir los tributos que le corresponden por disposicidon constitucional o
que le sean asignados por ley nacional o estadal. Asimismo, los municipios
podran establecer los supuestos de exoneracién o rebajas de esos tributos.

En la creacién de sus tributos los municipios —articulo 163°- actuaran con-
forme a lo establecido en la Constituciéon de la Republica Bolivariana de
Venezuela: los tributos municipales no podran tener efecto confiscatorio, ni
permitir la multiple imposicion interjurisdiccional o convertirse en obstaculo
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para el normal desarrollo de las actividades econdmicas. Asimismo, no
podra cobrarse —articulo 165°- impuesto, tasa, ni contribucién municipal
alguna que no esté establecido en ordenanza.

Los municipios podran crear tasas —articulo 166°— con ocasion de la utiliza-
cion privativa de bienes de su dominio publico, asi como por servicios publi-
cos o actividades de su competencia, cuando se presente cualquiera de las
circunstancias siguientes: que sean de solicitud o recepcién obligatoria por
los usuarios y que no puedan realizarse por el sector privado, por requerir
intervencién o ejercicio de autoridad o por estar reservados legalmente al
sector publico. La recaudacién estimada por concepto de tasas guardara
proporcion con el costo del servicio o con el valor de la utilizacién del bien
del dominio publico objeto del uso privativo.

Los municipios solo podran —articulo 170°- acordar exenciones, exoneracio-
nes o rebajas de impuestos o contribuciones municipales especiales, en los
casos y con las formalidades previstas en las ordenanzas; y son de su com-
petencia —articulo 175°- la fiscalizacién, gestién y recaudacién de sus tribu-
tos propios, sin perjuicio de las delegaciones que puedan otorgar a favor de
otras entidades locales, de los estados o de la Republica.

El ordenamiento juridico local cuenta con elementos de autonomia financiera,
tales como el reconocimiento de potestad tributaria y de ingresos exclusivos.

2 El caso colombiano
2.1 El nivel intermedio: aspectos fiscales de los departamentos

La Constitucion Politica de 1991 reconoce potestad tributaria a las Asambleas
Departamentales. Estas pueden imponer —articulo 338°— contribuciones fiscales y
parafiscales, a través de sus ordenanzas (que deben sefalar los sujetos activos y
pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tasas de estos tributos)®®. La ley no
podrd conceder exoneraciones ni tratamientos preferenciales respecto de estos tri-
butos ni imponerles recargos —articulo 294°- y los impuestos departamentales
gozan de proteccién constitucional —articulo 362°—, no pudiendo ser trasladados a
la nacién, salvo temporalmente en el caso de guerra exterior. Asimismo, los depar-
tamentos podran emitir titulos y bonos de deuda publica y contratar créditos exter-
nos —articulo 295°, y la ley puede limitar las apropiaciones departamentales desti-
nadas a las remuneraciones de sus miembros y a los gastos de funcionamiento de
las asambleas y de las contralorfas departamentales (articulo 308°).
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Las entidades territoriales (departamentos, distritos, municipios y territorios indige-
nas) gozan de autonomia para la gestion de sus intereses y, dentro de los limites de
la Constitucién y la ley —articulo 287°—, tendran los siguientes derechos: gobernarse
por autoridades propias, ejercer las competencias que les correspondan, administrar
los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funcio-
nes, asi como participar en las rentas nacionales.

Corresponde a las Asambleas Departamentales —inciso 4) del articulo 300° modifi-
cado por el Acto Legislativo 1 de 1996— decretar por medio de ordenanzas, de con-
formidad con la ley, los tributos y contribuciones necesarios para el cumplimiento
de las funciones departamentales.

2.1.1 Impuestos departamentales

El Cédigo de Régimen Departamental aprobado por el Decreto 122 de 1986
reconocié un conjunto de impuestos departamentales®:

* Impuesto de timbre sobre los vehiculos automotores (articulo 111°).
* Impuesto al consumo de licores (articulo 121°).

* Impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco (articulo 135°).

* Impuesto a la gasolina (articulo 148°).

* Impuesto de degtello de ganado mayor (articulo 161°).

* Impuesto sobre los premios de loteria (articulo 163°).

Saavedra y Naranjo senalan lo siguiente:

“(...) Las leyes tributarias han determinado que los impuestos méas produc-
tivos —renta e IVA- estén en manos del nivel central, mientras que las enti-
dades territoriales gozan de fuentes tributarias menos dindmicas. En el caso
de los departamentos son basicamente impuestos al consumo de bienes
suntuarios (lo que se conoce como ‘impuesto a los vicios’): licores, cervezas,
tabaco y el monopolio de la suerte y azar, que tienen graves problemas de
elasticidad; a esto se suman las altas tarifas, bases reducidas y deficiencias
en su administraciéon” 0.

2.1.2 El Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y
Municipios

El articulo 356° modificado (por el Acto Legislativo 1 de 2001) de la Carta
Politica establece que salvo lo dispuesto por la Constitucion, la ley, a iniciativa del
gobierno, fijara los servicios a cargo de la nacién y de los departamentos, distri-
tos y municipios. Para efecto de atender estos servicios y proveer los recursos
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para financiar adecuadamente su prestacién, se crea el Sistema General de
Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios (SGP).

Asimismo, se establece que los distritos tendran las mismas competencias que
los municipios y departamentos para efectos de la distribucion del referido SGP,
y que también seran beneficiarias las entidades territoriales indigenas una vez
constituidas, asi como los resguardos indigenas, siempre y cuando estos no se
hayan constituido en entidad territorial indigena.

Los recursos del SGP se destinaran a la financiacion de los servicios a su cargo,
dandoles prioridad a los de salud, educaciéon (preescolar, primaria, secundaria y
media) y servicios publicos domiciliarios de agua potable y saneamiento basico,
garantizando la prestacion y la ampliacién de coberturas con énfasis en la pobla-
cion pobre’!.

El citado articulo 356° senala también que teniendo en cuenta los principios de
solidaridad, complementariedad y subsidiariedad, la ley senalara los casos en los
cuales la nacién podra concurrir a la financiaciéon de los gastos en los servicios
que sean sefalados por la ley como de competencia de los departamentos, dis-
tritos y municipios. Asimismo indica que la ley reglamentara los criterios de dis-
tribucion del SGP, de acuerdo con las competencias que le asigne a cada una de
estas entidades y contendra las disposiciones necesarias para poner en operacion
su propio SGP, incorporando principios sobre distribucion que tengan en cuenta
los siguientes criterios:

a) Para educacién, salud y agua potable y saneamiento béasico: poblacién aten-
dida y por atender, reparto entre poblacién urbana y rural, eficiencia admi-
nistrativa y fiscal, y equidad. En la distribucién por entidad territorial de cada
uno de los componentes del SGP se dara prioridad a factores que favorezcan
a la poblacién pobre, en los términos que establezca la ley’?.

b) Para otros sectores: poblacién, reparto entre poblacién y urbanay rural, efi-
ciencia administrativa y fiscal, y pobreza relativa.

Segun la Carta Politica de 1991, no se podra descentralizar competencias sin la
previa asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderlas; los recursos
del SGP se distribuirdn por sectores que defina la ley; y el monto de recursos que
se asigne para los sectores de salud y educacién no podréa ser inferior al que se
transferia a cada uno de estos sectores.

El articulo 356° modificado (por el Acto Legislativo 4 de 2007) de la Carta
Politica dispone que el gobierno nacional definird una estrategia de monitoreo,
seguimiento y control integral al gasto ejecutado por las entidades territoriales
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con recursos del SGP, para asegurar el cumplimiento de metas de cobertura y
calidad; que esta estrategia debera fortalecer los espacios para la participacion
ciudadana en el control social y en los procesos de rendicién de cuentas; y que
para dar aplicacion y cumplimiento a lo indicado, el gobierno nacional, en un
término no mayor a seis meses contados a partir de la expedicién del Acto
Legislativo 4 de 2007, regulara, entre otros aspectos, lo pertinente para definir
los eventos en los cuales esta en riesgo la prestacion adecuada de los servicios a
cargo de las entidades territoriales, las medidas que puede adoptar para evitar
tal situacién y la determinacién efectiva de los correctivos necesarios a que haya
lugar.

El SGP —segUn el articulo 357° modificado’3- se incrementar4 anualmente en
un porcentaje igual al promedio de la variacién porcentual que hayan tenido los
ingresos corrientes de la nacién durante los cuatro anos anteriores, incluido el
correspondiente al aforo del presupuesto en ejecucion. Para efectos del calculo
de la variacion de los ingresos corrientes de la nacion estaran excluidos los tribu-
tos que se arbitren por medidas de estado de excepcién salvo que el Congreso,
durante el ano siguiente, les otorgue caracter permanente.

El 17% de los recursos de proposito general del SGP sera distribuido entre los
municipios con poblacién inferior a 25 mil habitantes. Estos recursos se destina-
ran exclusivamente para inversién, conforme a las competencias asignadas por
la ley, y se distribuirdn sobre la base de los mismos criterios de poblacién y
pobreza definidos por la Ley para la Participacion de Propésito General.

Los municipios clasificados en las categorias cuarta, quinta y sexta, de conformi-
dad con las normas vigentes, podran destinar libremente, para inversién y otros
gastos inherentes al funcionamiento de la administracion municipal, hasta 42%
de los recursos de propésito general que perciban por concepto del SGP, excep-
tuando los recursos citados en el parrafo anterior.

Cuando una entidad territorial alcance coberturas universales y cumpla con los
estandares de calidad establecidos por las autoridades competentes en los sec-
tores de educacion, salud y/o servicios publicos domiciliarios de agua potable y
saneamiento bdsico, previa certificacion de la entidad nacional competente,
podra destinar los recursos excedentes a inversion en otros sectores de su com-
petencia.

El monto del SGP se incrementard tomando como base el monto liquidado en la
vigencia anterior. Durante los anos 2008 y 2009 el porcentaje de incremento serd
igual al de la tasa de inflacién causada, mas una tasa de crecimiento real de 4%.
Durante el afo 2010 el incremento seré igual a la tasa de inflacién causada, mas una
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tasa de crecimiento real de 3.5%. Entre el ano 2011 y el aho 2016 el incremento
serd igual a la tasa de inflacion causada, mas una tasa de crecimiento real de 3%.

La Ley 715 de 200174 regula el SGP, el cual esta constituido por los recursos que
la nacién transfiere por mandato de los articulos 356° y 357° de la Constitucion
Politica a las entidades territoriales, para la financiacion de los servicios cuya
competencia se les asigna en la ley.

Los valores que sirvieron de base —articulo 2°- para establecer el SGP en 2002
correspondian a los sefalados en el paragrafo 1° del articulo 357° de la
Constitucién Politica, sin que en ninguin caso el monto fuese inferior a 10.962 billo-
nes de pesos de 2001, y su crecimiento serfa el sefalado en el mismo articulo.

No formaran parte del SGP los recursos del Fondo Nacional de Regalias y los defi-
nidos por el articulo 19° de la Ley 6 de 1992 (tarifa general del impuesto a las
ventas), como exclusivos de la nacion en virtud de las autorizaciones otorgadas
al Congreso.

El pardgrafo 2) del articulo 2° establece que del total de recursos que conforman
el SGP, previamente se deducird cada afio un monto equivalente al 4%. Dicha
deduccion se repartird asi: 0.52% para los resguardos indigenas, porcentaje dis-
tribuido y administrado de acuerdo a la presente ley; 0.08% para los municipios
cuyos territorios limiten con el Rio Grande de la Magdalena en proporcién a su
ribera, segun la certificaciéon del Instituto Geografico Agustin Codazzi; 0.5% a
los distritos y municipios para programas de alimentacion escolar, de conformi-
dad con el articulo 76.17 de la Ley 715; y 2.9% al Fondo Nacional de Pensiones
de las Entidades Territoriales (FONPET), creado por la Ley 549 de 1999 con el fin
de cubrir los pasivos de pensiones, de salud, educacién y otros sectores. Estos
recursos seran descontados directamente por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico en la liquidacion anual, antes de la distribucién del SGP.

De acuerdo al articulo 3° modificado por la Ley 1176 de 2000, el SGP estara con-
formado de la siguiente manera:

1) Una participacidon con destinacién especifica para el sector educacion, que
se denominara participacién para educacion.

2) Una participacion con destinacion especifica para el sector salud, que se
denominara participacion para salud.

3) Una participaciéon con destinacion especifica para el sector agua potable y
saneamiento basico, que se denominara participacion para agua potable y
saneamiento basico.

4) Una participacién de proposito general.
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El monto total del SGP —articulo 4° modificado por la Ley 1176 de 2007—, una
vez descontados los recursos a que se refiere el sequndo pardgrafo del articulo
2° de la Ley 715 y los paragrafos transitorios 2° y 3° del articulo 4° del Acto
Legislativo 4 de 200772, se distribuira entre las participaciones mencionadas en
el articulo 3° de la Ley 715 de la siguiente manera:

a) Un 58.5% corresponderd a la participacion para educacion.

b) Un 24.5% correspondera a la participacion para salud.

c) Un 5.4% correspondera a la participacion para agua potable y saneamiento
basico.

d) Un 11.6% correspondera a la participacion de propésito general.

Los municipios clasificados en las categorias 4), 5) y 6) podran destinar libremen-
te —articulo 78° modificado por la Ley 1176 de 2007- para inversion u otros gas-
tos inherentes al funcionamiento de la administracion municipal, hasta un 42%
de los recursos que perciban por la participacion de propésito general.

Del total de los recursos de la participacion de proposito general asignada a cada
distrito o municipio, una vez descontada la destinacion establecida para inver-
sién u otros gastos inherentes al funcionamiento de la administracion municipal
y la asignaciéon correspondiente a los municipios menores de 25 mil habitantes,
se destinara el 4% para deporte y recreacion, el 3% para cultura y el 10% para
el FONPET. Por ultimo, los recursos restantes deben ser destinados a inversion,
en desarrollo de las competencias asignadas por la ley.

Los recursos de la participacion de propésito general seran distribuidos de la
siguiente manera (articulo 79° modificado por la Ley 1176 de 2007):

1) El 17% entre los municipios menores de 25 mil habitantes, de acuerdo al
detalle siguiente:

a. ElI 60% segun la pobreza relativa. Para lo cual se medird el grado de
pobreza de cada municipio con el indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) o el indicador que lo sustituya determinado por el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), en rela-
cion con el nivel de pobreza relativa nacional.

b. El 40% en proporcion a la poblacién urbana y rural. Para lo cual se
tomara la poblacién urbana y rural del municipio en la respectiva vigen-
cia y su proporcion sobre la poblacién urbana y rural total del pais segun
los datos de poblacion certificados por el DANE, que deben tener en
cuenta la informacion sobre la poblacién desplazada.
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2) EI83% entre los distritos y municipios, incluidos los menores de 25 mil habi-
tantes, de acuerdo al detalle siguiente:

a. El 40% segun la pobreza relativa. Para lo cual se medira el grado de

pobreza de cada distrito o municipio con el NBI o el indicador que lo
sustituya determinado por el DANE, en relacion con el nivel de pobreza
relativa nacional.
En consecuencia de lo anterior, el indicador de distribucion para cada
municipio y distrito sera el resultado de dividir su NBI entre la sumatoria
de los NBI de todos los municipios y distritos del pais. Este indicador
para cada municipio se multiplicard por el monto total de recursos que
seran distribuidos por el criterio de pobreza relativa.

b. El 40% en proporcion a la poblacion urbana y rural. Para lo cual se
tomara la poblacion urbana y rural del distrito o municipio en la respec-
tiva vigencia y su proporcion sobre la poblacién urbana y rural total del
pais segun los datos de poblacion certificados por el DANE, que deben
tener en cuenta la informacién sobre la poblacién desplazada.

c. EI'10% por eficiencia fiscal. Entendida como el crecimiento promedio de
los ingresos tributarios per capita de las tres Ultimas vigencias fiscales.
La informacién sobre la ejecucion de ingresos tributarios sera la propor-
cionada por las entidades territoriales y refrendada por la Contaduria
General de la Nacion antes del 30 de junio de cada ano.

En todo caso, los recursos asignados por este criterio no pueden superar
el 50% de lo asignado por los criterios de poblacién y pobreza relativa
de que trata el numeral 2 de este articulo.

d. El 10% por eficiencia administrativa en la racionalizacion del gasto.
Entendida como el incentivo a los distritos y municipios que cumplan
con los limites establecidos para los gastos de funcionamiento de la
administracion central de que trata la Ley 617 de 2000 o las normas que
la modifiquen, sustituyan o adicionen. El indicador de distribucién sera
la diferencia entre el limite establecido por la Ley 617 de 2000 y el por-
centaje de gastos de funcionamiento certificado para cada municipio y
distrito por la Contraloria General de la Republica. La Contaduria
General de la Nacién serd la entidad encargada de certificar al
Departamento Nacional de Planeacién (DNP), antes del 30 de septiem-
bre de cada ano, la diferencia entre el valor certificado a cada municipio
y distrito por la Contraloria General de la Republica y el limite correspon-
diente establecido por la Ley 617.

Los recursos de la participacion para educacion del SGP —segun el articulo 15°

de la Ley 715— se destinaran a financiar la prestacién del servicio educativo, aten-
diendo los estandares técnicos y administrativos, en las siguientes actividades:
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1) Pago del personal docente y administrativo de las instituciones educativas
publicas, las contribuciones inherentes a la némina y sus prestaciones sociales.

2) Construccion de la infraestructura, mantenimiento, pago de servicios publi-
cos y funcionamiento de las instituciones educativas.

3) Provision de la canasta educativa.

4) Las destinadas a mantener, evaluar y promover la calidad educativa.

La participacién para educacion del SGP serd distribuida —articulo 16° de la Ley
715- por municipios y distritos atendiendo a determinados criterios; en el caso
de municipios no certificados, los recursos seran administrados por el respectivo
departamento. Los criterios son los siguientes:

1) Poblacién atendida.
2) Poblacién por atender en condiciones de eficiencia.

3) Equidad.

Los recursos del SGP en salud —articulo 47° de la Ley 715-se destinardn a gastos
en |os siguientes componentes:

1) Financiacion o cofinanciacién de subsidios a la demanda, de manera pro-
gresiva hasta lograr y sostener la cobertura total.

2) Prestacion del servicio de salud a la poblacién pobre en lo no cubierto con
subsidios a la demanda.

3) Acciones de salud publica, definidas como prioritarias para el pais por el
Ministerio de Salud.

Los recursos para financiar las acciones de salud publica definidas como priori-
tarias para el pais por el Ministerio de Salud —articulo 52° de la Ley 715- se dis-
tribuiran de acuerdo a los criterios siguientes:

1) Poblacion por atender (es la poblacién total de cada entidad territorial cer-
tificada por el DANE para el respectivo ano y se distribuird entre los distritos,
municipios y corregimientos de acuerdo a su nUmero de habitantes).

2) Equidad (es el peso relativo que se asigna a cada entidad territorial, de
acuerdo con su nivel de pobreza y los riesgos en salud publica).

3) Eficiencia administrativa (es el mayor o menor cumplimiento en metas prio-
ritarias de salud publica, medidas por indicadores trazadores).

Los recursos para financiar los eventos de salud publica se distribuirdn de acuerdo
con los criterios antes senalados en los siguientes porcentajes: 40% para poblacién
por atender, 50% por equidad y 10% por eficiencia administrativa, entendiéndose
gue esta existe cuando se hayan logrado coberturas Utiles de vacunacion.
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Los departamentos recibiran el 45% de los recursos destinados a este compo-
nente para financiar los eventos de salud publica de su competencia, asi como
la operacién y mantenimiento de los laboratorios de salud publica, y el 100% de
los recursos asignados a los corregimientos departamentales.

Los municipios y distritos recibiran el 55% de los recursos asignados a este com-
ponente, con excepcion del Distrito Capital que recibira el 100%.

Saavedra y Naranjo realizan una evaluacién de la Ley 715 de 2001:

“(...) Desde el punto de vista del modelo de descentralizacion (...) la Ley
715 de 2001 representa un cambio de modelo de una descentralizaciéon con
criterio basico territorial, a un modelo de descentralizacién sectorial en el
territorio. Es decir los instrumentos y mecanismos de dichas normas se
encuentran orientados mas a garantizar el cumplimiento de unos objetivos
sectoriales especialmente en materia de educacién y salud, que a garantizar
el desarrollo arménico del territorio”.

(...)

“En conclusién y con excepcién de los recursos de propdsitos generales
(17% del SGP), en lo relativo a su destinacion el cambio de disefio de la des-
centralizacién territorial a la sectorial significé una disminucion de la auto-
nomia que tenian dichas entidades en el régimen anterior a esta ley, sin con-
tar los efectos en materia de equidad que significa no privilegiar en la dis-
tribucion a las poblaciones menores de 50.000 habitantes””®.

2.1.3 Las regalias y el Fondo Nacional de Regalias

La Constitucion Politica de 1991 establece —articulo 360°— que la ley determinara
las condiciones para la explotacion de los recursos naturales no renovables, asi
como los derechos de las entidades territoriales sobre ellos; que la explotacién
de un recurso natural no renovable causara a favor del Estado una contrapres-
tacion econémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o
compensacién que se pacte; y que los departamentos y municipios en cuyo terri-
torio se adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables, asi como
los puertos maritimos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o pro-
ductos derivados de estos, tendran derecho a participar en las regalias y com-
pensaciones.

Con los ingresos provenientes de las regalias —articulo 361°— que no sean asig-
nados a los departamentos y municipios, se creara un Fondo Nacional de
Regalias (FNR) cuyos recursos se destinaran a las entidades territoriales en los tér-
minos que sefale la ley. Estos fondos se aplicaran a la promocién de la mineria,
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a la preservacién del ambiente y a financiar proyectos regionales de inversién
definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respectivas entida-
des territoriales.

La Ley 141 de 1994 —articulo 1°— crea el FNR con los ingresos provenientes de
las regalias no asignadas a los departamentos y municipios productores, y a los
municipios portuarios, como un sistema de manejo separado de cuentas, sin
personeria juridica.

El total de los recursos del FNR se destinara a la promocién de la mineria, a la
preservacién del medio ambiente y a la financiacidon de proyectos regionales de
inversion definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las respecti-
vas entidades territoriales, aplicando los siguientes porcentajes como minimo:
15% para el fomento a la mineria, 30% para la preservacién del medio ambiente
y 54% para los proyectos regionales de inversién. La tercera parte de los recursos
asignados a la preservacion del medio ambiente se destinara exclusivamente a la
ejecucion de proyectos de saneamiento basico de acueducto y alcantarillado,
priorizando las zonas del pais donde la prestacion de tales servicios esté por
debajo del promedio nacional hasta que alcancen dicho promedio, caso en el
cual los recursos seran destinados al tratamiento y al reuso de las aguas residua-
les”’.

Los recursos de regalias y compensaciones monetarias distribuidos a los departa-
mentos productores tendrén la siguiente destinacion (articulo 14° de la Ley 14178):

1) El 90% a inversion en proyectos prioritarios que estén contemplados en el
plan general de desarrollo del departamento o en los planes de desarrollo de
sus municipios, y de estos, no menos del 50% para los proyectos prioritarios
gue estén contemplados en los planes de desarrollo de los municipios del
mismo departamento y que no reciban regalias directas, de los cuales no
podra destinarse mas del 15% a un mismo municipio. En cualquier caso, ten-
dran prioridad aquellos proyectos que beneficien a dos 0 mas municipios.

2) El 5% para la intervencion técnica de los proyectos que se ejecuten con
estos recursos.

3) El 5% para gastos de funcionamiento u operacion.

Mientras las entidades departamentales no alcancen coberturas minimas en
indicadores de mortalidad infantil, salud y educacién, agua potable y alcantari-
llado deberan asignar no menos del 60% del total de sus regalias para estos pro-
positos. En el presupuesto anual se separaran claramente los recursos provenien-
tes de las regalias destinados a los sectores sefalados.
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Los recursos de regalias y compensaciones monetarias distribuidos a los munici-
pios productores y a los municipios portuarios tendran la siguiente destinacion
(articulo 15°79):

a) El 90% a inversion en proyectos de desarrollo municipal contenidos en el
plan de desarrollo, con prioridad para aquellos dirigidos al saneamiento
ambiental y a la construccién y ampliacion de la estructura de servicios de
salud, educacién, electricidad, agua potable, alcantarillado y demas servi-
cios publicos basicos esenciales.

b) El 5% para la intervencion técnica de los proyectos que se ejecuten con
estos recursos.

c) El 5% para gastos de funcionamiento u operacion.

Mientras las entidades municipales no alcancen coberturas minimas en los sec-
tores senalados, asignaran por lo menos el 75% del total de sus participaciones
para estos propositos. En el presupuesto anual se separaran claramente los
recursos provenientes de las regalias destinados para los anteriores fines.

La referida Ley 141 de 1994 sefala las formas de distribucion de las regalias y
de las compensaciones monetarias derivadas de la explotacion de los recursos
naturales no renovables, asi como las limitaciones a la participacién en ellas. Al
respecto, se prevé una reasignacion de regalias y compensaciones pactadas a
favor de los departamentos y municipios no productores.

Las entidades recaudadoras —articulo 56°- giraran las participaciones correspon-
dientes a regalias y compensaciones a las entidades beneficiarias y al FNR dentro
de los diez dias siguientes a su recaudo.

El monto de las regalias —articulo 16° modificado por la Ley 756 de 2002- por
la explotacion de recursos naturales no renovables de propiedad nacional sobre
el valor de la produccion en boca o borde de mina o pozo, segun corresponda,
sera el porcentaje que resulte de aplicar:

SN

Carbdn (explotacién mayor a tres millones de toneladas anuales): 10%.

)
2) Carbdn (explotacién menor a tres millones de toneladas anuales): 5%.
3) Niquel: 12%.
4) Hierro y cobre: 5%.
5) Oroy plata: 4%.
6) Oro de aluvidn en contratos de concesion: 6%.
7) Platino: 5%.
8) Sal: 12%.
9) Calizas, yesos, arcillas 'y grava: 1%.
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10
"
12
13

Minerales radioactivos: 10%.
Minerales metalicos: 5%.
Minerales no metélicos: 3%.
Materiales de construccién: 1%.

~— ~— ~— ~—

La regalia por la explotacion de hidrocarburos de propiedad nacional sobre el
valor de la produccién en boca de pozo estara constituida por el porcentaje que
resulte de aplicar la siguiente escala:

Para una produccion igual o menor a 5 KBPD* 8%

Para una produccién mayor a 5 KBPD e inferior o igual a 125 KBPD X%
Donde X = 8 + (produccién KBPD - 5 KBPD) (0.10)

Para una produccién mayor a 125 KBPD e inferior o igual a 400 KBPD 20%

Para una produccion mayor a 400 KBPD e inferior o igual a 600 KBPD Y%
Donde Y = 20 + (produccién KBPD — 400 KBPD) (0.025)

Para una produccién mayor a 600 KBPD 25%

*Se entiende por "produccion KBPD" la produccion diaria promedio mes de un campo, expresada en miles
de barriles por dia.
Fuente: Articulo 16° modificado de la Ley 141 de 1994.

2.1.4 La Ley 617 de 2000

La Ley 617 de 20008 establece, en su articulo 1°, una categorizaciéon presupues-
tal de los departamentos —conforme lo dispone el articulo 302° de la Constitucién
Politica de 1991 considerando su capacidad de gestion administrativa y fiscal,
asi como su poblacién e ingresos corrientes de libre destinacién®'.

En su articulo 3° la ley ordena que los gastos de funcionamiento de las entidades
territoriales deben financiarse con sus ingresos corrientes de libre destinacion, de
tal manera que estos sean suficientes para atender sus obligaciones corrientes,
provisionar el pasivo prestacional y pensional, y financiar —al menos parcialmen-
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te— su inversién publica autbnoma. Para estos efectos, la ley entiende por ingre-
sos corrientes (tributarios y los no tributarios) de libre destinacion aquellos ingre-
sos corrientes excluidas las rentas de destinacidon especifica, entendiendo por
estas las destinadas por ley o acto administrativo a un fin determinado.
Asimismo, la norma establece la prohibiciéon de financiar gastos de funciona-

miento con determinados recursos®?.

Esta ley dispone también que los gastos para la financiacion de docentes y per-
sonal del sector salud con cargo a recursos de libre destinacion del departamen-
to —distrito o municipio—y que generen obligaciones que no se extingan en una
vigencia, solo podran seguirse financiando con ingresos corrientes de libre des-
tinacion.

En su articulo 4° la ley fija un valor maximo para los gastos de funcionamiento
de los departamentos. Durante cada vigencia fiscal estos no podran superar,
como proporcién de sus ingresos corrientes de libre destinacion, determinados
limites®3. El articulo 5° también precisé un periodo de transiciéon que se iniciaba
en el ano 2001 y concluia en el aho 2004 para ajustar estos gastos en los depar-
tamentos que superaran los limites establecidos con relacion a los ingresos
corrientes de libre destinacion.

En su articulo 8° la ley establece un valor maximo para los gastos de funciona-
miento de las asambleas y contralorias departamentales, asi como un periodo de
transicién para ajustarlos. La referida ley, en general, sefala un conjunto de dis-
posiciones para lograr la racionalizacion de los fiscos departamentales y estable-
ce reglas para la transparencia de la gestién departamental, municipal y distrital.

Para Cabrera y Naranjo, quienes realizan una evaluacion de la Ley 617 de 2000,
esta norma:

“(...) constituye un retroceso en materia de autonomia y responsabilidad de
los gobernantes territoriales. Su recortado e inconsistente estado actual,
producto de una antitécnica redaccién, el error en los instrumentos y su
mutilacion por la Corte Constitucional, hacen que se configure como un ele-
mento de permanente controversia entre los gobernantes y sus corporacio-
nes administrativas seudodemocraticas, con lo cual se afecta la gobernabi-
lidad de la administracion territorial, no se garantiza el saneamiento fiscal
de los entes territoriales, ni previene la generacion de nuevas crisis en aque-
llos en los que contribuyé a conjurarlas de forma temporal” 4.
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2.2 El nivel local: aspectos fiscales de los municipios

La Constitucién Politica de 1991, en su articulo 338°, reconoce potestad tributaria
a los concejos distritales y municipales. Estos pueden imponer contribuciones fisca-
les y parafiscales, a través de sus acuerdos (que deben sefalar los sujetos activos y
pasivos, los hechos y las bases gravables, y las tasas de estos tributos)®: la ley no
podra conceder exoneraciones ni tratamientos preferenciales respecto de estos tri-
butos ni imponerles recargos®; solo los municipios pueden gravar la propiedad
inmueble®”; vy los impuestos municipales gozan de proteccién constitucional, no
pudiendo ser trasladados a la nacién, salvo temporalmente en el caso de guerra

exterior®8.

Las entidades territoriales (departamentos, distritos, municipios y territorios indige-
nas) gozan de autonomia para la gestion de sus intereses y, dentro de los limites de
la Constituciéon y la ley —articulo 287°— tendran los siguientes derechos: gobernarse
por autoridades propias, ejercer las competencias que les correspondan, administrar
los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funcio-
nes y participar en las rentas nacionales.

La citada Carta Politica sefiala —articulo 313°— que corresponde a los concejos votar,
de conformidad con la Constitucién y la ley, los tributos y los gastos locales.

Asimismo, la Ley 136 de 199489 establece —articulo 32°- que ademés de las fun-
ciones que se les sefalan en la Constitucién y la ley, son atribuciones de los conce-
jos, entre otras, establecer, reformar o eliminar tributos, contribuciones, impuestos
y sobretasas, de conformidad con la ley.

2.2.1 Impuestos locales

El Codigo de Régimen Municipal, aprobado por el Decreto 1333 de 19869,
reconocié un conjunto de impuestos municipales®'. El citado cddigo dispuso —
articulo 172°- que los municipios y el Distrito Especial de Bogota podian crear
los impuestos siguientes:

* Impuesto predial (articulo 173°). A partir del ano de 1990, mediante la Ley
44 de ese mismo afo, este impuesto se fusiona en uno solo denominado
impuesto predial unificado.

* Impuesto de industria y comercio y de avisos y tableros (articulo 195°).

* Impuesto de industria y comercio al sector financiero (articulo 206°).

* Impuesto de circulacién y transito (articulo 214°).

* Impuesto de espectaculos publicos (articulo 223°).

* Impuesto a las ventas por el sistema de clubes (articulo 224°).

83



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

* Impuesto de casinos (articulo 225°).

* Impuesto de deglello de ganado menor (articulo 226°).

* Impuesto sobre apuestas mutuas (articulo 229°).

* Impuesto de delineacién en los casos de construccion de nuevos edificios o
de refaccion de los existentes (inciso b) del articulo 233°).

Mediante el Decreto 352 de 2002, emitido por el alcalde mayor del Distrito
Capital de Bogotd, se establecen —articulo 7°— los siguientes impuestos distritales
vigentes en el Distrito Capital y que son rentas de su propiedad:

* Impuesto predial unificado.

* Impuesto de industria y comercio y el complementario de avisos y tableros.

* Impuesto sobre vehiculos automotores.

* Impuesto de delineacion urbana.

* Impuesto de azar y espectaculos.

* Impuesto al consumo de cerveza, sifones y refajos.

* Impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado, de procedencia
extranjera.

* Sobretasa a la gasolina motor.

* Sobretasa al aceite combustible para motor (ACPM).

* Impuesto del fondo de pobres.

* Impuesto de loterias foraneas.

* Impuesto sobre premios de loteria.

e Estampilla Universidad Distrital Francisco José de Caldas.

Asimismo, el citado decreto sefala los impuestos departamentales o nacionales,
gue no administra el Distrito Capital de Bogota, respecto de los cuales este es
propietario de un porcentaje o participacion:

* Impuesto a los espectaculos publicos con destino al deporte.

* Impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado, de origen nacional.
* Impuesto de registro y anotacién.

* Impuesto global a la gasolina.

Saavedra y Naranjo sefalan lo siguiente:

“Las municipalidades por su parte, gozan de fuentes tributarias un poco
mas dindmicas, como los impuestos a la propiedad inmueble (predial),
impuesto de industria y comercio y la sobretasa a la gasolina, que han admi-
nistrado mejor que los departamentos (...). Sin embargo, estos recursos tri-
butarios son significativos solo en las grandes capitales y en ciertas ciudades
intermedias. En la inmensa mayoria de los municipios, el potencial tributario
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es pobre y estd constituido primordialmente por el impuesto predial, pues
no tienen una base tributaria real en industria y comercio, y en los antiguos
territorios nacionales no existe formacién catastral y en algunos casos ni
siquiera municipio” 92

2.2.2 LaLey 617 de 2000

La Ley 617 de 2000 establece —como se ha indicado— en su articulo 3° que los
gastos de funcionamiento de las entidades territoriales deben financiarse con sus
ingresos corrientes de libre destinacién, de tal manera que estos sean suficientes
para atender sus obligaciones corrientes, provisionar el pasivo prestacional y pen-
sional, y financiar —al menos parcialmente— su inversion publica autbnoma, con-
siderando como ingresos corrientes de libre destinacion a aquellos ingresos
corrientes excluidas las rentas de destinacion especifica, entendiendo por estas las
destinadas por ley o acto administrativo a un fin determinado. La referida ley tam-

bién prohibe financiar gastos de funcionamiento con determinados recursos .

En su articulo 6° establece el valor maximo de los gastos de funcionamiento para
los distritos y municipios, los que no podran superar como proporcién de sus
ingresos corrientes de libre destinacion los siguientes limites: categoria especial,
50%, categoria primera, 65%, categorias segunda y tercera, 70%; categorias
cuarta, quinta y sexta, 80%.

En el articulo 7° también se considera, al igual que en el caso de los departa-
mentos, un periodo de transicion a partir del ano 2001 y que concluia el ano
2004, para que los gastos de funcionamiento de los distritos o municipios
pudieran superar los limites establecidos en la ley con relacion a los ingresos
corrientes de libre destinacion.

Asimismo se establecia un valor maximo de los gastos de los concejos, las per-
sonerias, las contralorias distritales y municipales, asi como un periodo de tran-
sicién para ajustar tales gastos hasta el afno 2004; un conjunto de disposiciones
para la racionalizacion de los fiscos municipales; y reglas para la transparencia
de la gestion municipal y distrital.

3 El caso boliviano
3.1 El nivel intermedio: aspectos fiscales de los departamentos
La Ley de Descentralizacién Administrativa - LDA (articulo 20°)* y la Ley N° 1551,

Ley de Participaciéon Popular - LPP (articulo 19°) reconocen ingresos exclusivos para
los departamentos, los cuales se detallan a continuacion.
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a) Las regalias departamentales creadas por ley.
b) Los recursos del Fondo Compensatorio Departamental (FCD) creado por la LPP?°.

c) El 25% de la recaudacion efectiva del impuesto especial a los hidrocarburos y sus
derivados.

d) Las asignaciones consignadas anualmente en el Presupuesto General de la
Nacion para el gasto en servicios personales de salud, educacién y asistencia
social.

e) Las transferencias extraordinarias del Tesoro General de la Nacién (TGN), en los
casos establecidos en el articulo 148° de la [anterior] Constitucién Politica del

Estado®, derogado por la nueva Constitucién Politica del Estado Boliviano®”.

f) Los créditos y empréstitos internos y externos contraidos de acuerdo a las nor-
mas del Sistema Nacional de Tesoreria y Crédito Publico.

g) Los recursos provenientes de la enajenacién de los bienes a su cargo.

h) Los ingresos provenientes de la prestacion de servicios y del usufructo de los
bienes a su cargo.

i) Los legados, donaciones y otros ingresos similares.

La LPP, en su articulo 19°, se refiere Unicamente a las regalias como ingreso depar-
tamental.

Si bien estos recursos son administrados y asignados por el prefecto, esta asigna-
cion se realiza segun una distribucion ya contenida en la ley. Para el caso de los
recursos del FCD, este —segun el punto Il del articulo 20° de la LDA- no podra exce-
der del 10% de la recaudacion efectiva del impuesto especial a los hidrocarburos y
sus derivados vy, si excediera este limite, su distribucién se realizard proporcional-
mente entre los departamentos beneficiados.

A su vez, el 25% de la recaudacion efectiva del impuesto especial a los hidrocarbu-
ros y sus derivados se distribuira —segun el punto Il del articulo 20° de la LDA- de
la siguiente manera: 50% en funcién del nimero de habitantes de cada departa-
mento y el otro 50% en forma igualitaria para los nueve departamentos.

Para los programas y los proyectos de inversién publica en el marco del plan depar-
tamental de desarrollo (inciso f) del articulo 5° de la LDA®®), el prefecto asignaré el
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85% de las regalias del FCD y el 25% de la recaudacion efectiva del impuesto espe-
cial a los hidrocarburos y derivados; asi como la totalidad de los créditos y de los
préstamos internos y externos, y de los recursos provenientes de la enajenacién de

los bienes a su cargo??.

El prefecto asignara hasta un 15% de las regalias del FCD y el 25% de la recaudacion
efectiva del impuesto especial a los hidrocarburos y derivados para financiar los gas-
tos administrativos de sus dependencias para el cumplimiento de sus atribuciones
como prefecto 1.

En el caso del FCD, este favorece a los departamentos cuyas regalias sean menores
al promedio nacional de regalias departamentales por habitante'°'. Los recursos de
este fondo también se transfieren desde el TGN. Las prefecturas no tienen potestad
tributaria.

3.L1 Patentes, regalfas y participaciones en materia de hidrocarburos

La Ley de Hidrocarburos, Ley N° 3058, establece —articulo 47°— que Yacimientos
Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) cancelard al TGN las patentes anuales esta-
blecidas por las areas sujetas a contratos petroleros.

El TGN —articulo 51°—, en un periodo de 30 dias de cobradas las patentes trans-
ferird el 50% de su valor a los municipios en cuyas circunscripciones se encuen-
tran las concesiones petroleras que generan el pago de aquellas, con destino
Unicamente a programas y proyectos de inversion publica y/o gestion ambiental.

El restante 50% sera utilizado por el Ministerio de Desarrollo Sostenible para
programas y proyectos de inversion publica y gestion ambiental en los departa-
mentos productores de hidrocarburos.

El titular esta sujeto al pago de las siguientes regalias y participaciones —articulo
52°- sobre la produccién fiscalizada, de manera mensual, en délares americanos
0 su equivalente en moneda nacional, o en especie a eleccion del beneficiario:

1) Una regalia departamental equivalente al 11% de la produccién departa-
mental fiscalizada de hidrocarburos, en beneficio del departamento donde
se origina la produccién.

2) Una regalia nacional compensatoria del 1% de la produccién nacional fisca-
lizada de los hidrocarburos, pagadera a los departamentos de Beni (2/3) y
Pando (1/3), de conformidad con lo dispuesto en la Ley N° 981, de 7 de
marzo de 1988.
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3) Una participacién del 6% de la produccién nacional fiscalizada en favor del
TGN.

La Ley de Hidrocarburos —articulo 53°- crea el impuesto directo a los hidrocar-
buros (IDH) aplicable, en todo el territorio nacional, a la produccién de hidrocar-
buros en boca de pozo, que se medira y pagara como las regalias, de acuerdo a
lo establecido en la ley y su reglamentacion.

El IDH sera coparticipado —articulo 57°— de la siguiente manera:

* Un 4% para cada uno de los departamentos productores de hidrocarburos
de su correspondiente produccién departamental fiscalizada.
* Un 2% para cada departamento no productor.

En caso de existir un departamento productor de hidrocarburos con ingreso
menor al de algun departamento no productor, el TGN nivelara su ingreso hasta
el monto percibido por el departamento no productor que recibe el mayor ingre-
so por concepto de coparticipacion en el IDH.

El Poder Ejecutivo asignara el saldo del IDH a favor del TGN, pueblos indigenas
y originarios, comunidades campesinas, de los municipios, universidades, fuer-
zas armadas, policia nacional y otros.

Todos los beneficiarios destinaran los recursos recibidos por el IDH a los sectores
de educacion, salud y caminos, desarrollo productivo y a lo que contribuya a la
generacién de fuentes de trabajo.

Los departamentos productores priorizaran la distribucion de los recursos perci-
bidos por el IDH en favor de sus provincias productoras de hidrocarburos.

3.1.2 Evaluacién general

Barrancos realiza la siguiente evaluacion sobre el ordenamiento fiscal del nivel
intermedio boliviano:

“Respecto al grado de independencia para decidir la inversion y el gasto pre-
fectural, el andlisis se basa en el ejercicio de identificar cuales de los recursos
prefecturales son de entera disposicion del prefecto y cuales de estos no.

“La media de ingresos fiscales en el periodo de anélisis muestra que mas del

90 por ciento de los ingresos de las prefecturas son recursos dependientes
(las prefecturas no los generan por ellas mismas) y condicionados (las prefec-
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turas deben gastar estos recursos segun lo que la normay las decisiones cen-
trales les marcan). Esta situacién resta a las prefecturas capacidad de gobier-
no y vulnera el proceso de ejercicio de gobierno que las prefecturas practican
o deberian practicar, de acuerdo al Sistema Nacional de Planificacién. Si a
esta nueva evidencia se acompana la explicacion sobre cémo el marco regla-
mentario para planificacién e inversiones reserva para el nivel central todas
las decisiones finales sobre la inversién prefectural, se puede concluir que:

* Las prefecturas no tienen capacidad para generar recursos.

* las prefecturas no tienen capacidad para decidir sobre el uso de los
recursos que le son asignados.

* Finalmente, sobre lo poco que pueden decidir las prefecturas (cartera de
proyectos), el nivel central toma la Ultima decisién en base a filtros
financieros y programaticos”.

(...)

“El sistema fiscal establecido en la Ley de Descentralizacién Administrativa
contiene puntos clave y cuellos de botella que pueden estar dando lugar a
deseconomias de escala, ineficiencias administrativas y principios de crisis de
gobernabilidad. Estos son:

* El alto grado de condicionamiento de las transferencias.

* lainexistencia de recursos propios (tipo tasas o impuestos).

* El sistema de asignacién presupuestaria fiscal con dos tipos de princi-
pios: per capita y pro pobre, pero ausente de principios de fuente/ori-
gen. Este Ultimo principio si esta presente en la asignacion de recursos
provenientes de las regalias por explotaciéon de recursos naturales reno-
vables y no renovables.

* La administracién de fondos centralizada por el Tesoro General de la
Nacién” 192,

3.2 El nivel local: aspectos fiscales de las municipalidades

Los gobiernos municipales tienen una limitada potestad tributaria, ya que no pue-
den establecer tributos que no sean tasas o patentes'%3, las cuales requieren ade-
mas de la aprobacién previa de la Cdmara de Senadores, basada en un dictamen
técnico del Poder Ejecutivo, conforme lo dispone el articulo 201° de la [anterior]
Constitucion Politica. Este articulo ha sido derogado por la nueva Constitucion
Politica del Estado Boliviano.

La anterior Ley Organica de Municipalidades de 1985 establecia que eran de domi-
nio tributario exclusivo de las municipalidades: la creacion o la modificacion de
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impuestos, patentes y tasas de servicios publicos, de contribuciones especiales, de
mejora para obras publicas municipales, sobre la propiedad inmueble y su transfe-
rencia, sobre los espectaculos publicos rentados y sobre la publicidad urbana. Sin
embargo, en todos estos casos se requeria una aprobacion previa de la respectiva
"ordenanza de patentes e impuestos municipales" de parte del Senado.

Ademas de este control preventivo (sobre estas "ordenanzas de patentes e impues-
tos municipales") se anadia el que realizaba el presidente de la Republica, quien
tenfa la atribucion de controlar todas las resoluciones u ordenanzas municipales,
especialmente las relativas a rentas e impuestos; y de denunciar ante el Senado
aquellas que, a pesar de las observaciones del Poder Ejecutivo, hubiera aprobado la
municipalidad.

La vigente Ley de Municipalidades de 1999, Ley N° 2028, reconoce a su vez —arti-
culo 99°- a los gobiernos municipales, con caracter exclusivo, solo la facultad de
cobrar y de administrar los impuestos a la propiedad inmueble, a los vehiculos auto-
motores, a la chicha con grado alcohdlico, a las transferencias municipales de
inmuebles y vehiculos, asi como las tasas por servicios prestados y patentes.

El control de los poderes publicos nacionales con relacion a las ordenanzas de tasas
y patentes continla en la actual Ley de Municipalidades. Segun el articulo 105° de
la citada ley, el gobierno municipal, a través de su alcalde, presenta al Senado
Nacional las ordenanzas de tasas y patentes, asi como sus modificaciones o enmien-
das, dentro de las 75 sesiones de la legislatura ordinaria’®*, previo dictamen técnico
motivado del Poder Ejecutivo, el que serd emitido en el plazo maximo de 20 dias a
partir de su presentacién; caso contrario, se remitira sin el dictamen requerido.

A su turno, el Senado Nacional debe considerar la ordenanza en un plazo no mayor
a los 60 dias a partir de su presentacion. Vencido este plazo, se entendera por apro-
bada y entrara en vigencia, y si el gobierno municipal no presenta la ordenanza de
tasas y patentes en el plazo establecido, rige la Ultima vigente, bajo su propia res-
ponsabilidad. La anterior Constitucién Politica prohibia dictar “ordenanzas de favor”
o de “exclusiéon” 10>,

Juntamente con los tributos referidos, la Ley de Municipalidades de 1999 reconoce
un "dominio tributario de coparticipaciéon', concepto que corresponde a las partici-
paciones que el gobierno central atribuye a los gobiernos municipales, de confor-
midad con las disposiciones legales vigentes.

El ordenamiento juridico local establece que los ingresos municipales estan consti-

tuidos por ingresos de caracter tributario y no tributario. A los primeros también
corresponden los impuestos indicados en el articulo 19° de la LPP que se refieren al

920




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

impuesto a la renta presunta de propietarios de bienes y que, a su vez, comprende
el impuesto a la propiedad rural, el impuesto a los inmuebles urbanos y el impuesto
sobre los vehiculos automotores, motonaves y aeronaves.

La LPP también senala las patentes e impuestos establecidos por ordenanza municipal
de conformidad a lo previsto por la Constitucion Politica del Estado. Dispone asimis-
mo que la totalidad de estas rentas municipales —definidas en el inciso c) de su articulo
19°- es de dominio exclusivo de los gobiernos municipales, quienes son responsables
de recaudarlas e invertirlas de acuerdo al presupuesto municipal, conforme a las nor-
mas y procedimientos técnico-tributarios reglamentados por el Poder Ejecutivo.

La Ley de Municipalidades de 1999 considera como ingresos municipales no tribu-
tarios —en una enumeracién no taxativa— aquellos provenientes de pagos de conce-
siones o de actos juridicos realizados con los bienes municipales o producto de la
politica de concesiones o explotaciones existentes en la jurisdiccién municipal, venta
o alquiler de bienes municipales, transferencias y contribuciones, donaciones y lega-
dos en favor del municipio, derechos preconstituidos, indemnizaciones por danos a
la propiedad municipal, multas y sanciones por transgresiones a disposiciones
municipales, y operaciones de crédito publico. Al respecto la referida ley establece
—articulo 102°- que los recursos originados por la venta de bienes municipales se
destinaran integramente a la inversion.

La LPP regulaba ya la coparticipacién tributaria antes de la entrada en vigencia de
la actual Ley de Municipalidades de 1999. La LPP establece —articulo 20°- que de la
recaudacion efectiva de todos los ingresos nacionales (es decir del IVA, del régimen
complementario del IVA, del impuesto a la renta presunta de empresas, del impues-
to a las transacciones, del impuesto a los consumos especificos, del gravamen adua-
nero consolidado, del impuesto a la transmision gratuita de bienes —sucesiones—y
del impuesto a las salidas al exterior) el 20% se destinara a los gobiernos municipa-
les y el 5% a las universidades publicas.

Los ingresos provenientes de esta coparticipacion tributaria —articulos 21°196,
22°107 'y 232108 de |3 LPP- se distribuirdn entre las municipalidades sobre la base
del nimero de habitantes de cada jurisdiccion municipal, serdn abonados automa-
ticamente por el TGN a la respectiva cuenta de participacion popular'®y, para dis-
poner de ellos, las municipalidades deberdn cumplir determinadas condiciones
como la elaboracion de un presupuesto municipal concordado con su plan anual
operativo, rendir cuentas de la ejecucion presupuestal del ano anterior y asignar a
inversiones publicas por lo menos el 85% de los ingresos de esta cuenta.

De otro lado, la LPP establece el principio de distribucién igualitaria por habitante
de los recursos de coparticipacién tributaria asignados y transferidos a los departa-
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mentos, a través de los municipios''® —y también universidades— correspondientes,

buscando corregir los desequilibrios histéricos existentes entre las areas urbanas y
rurales; y que el Poder Ejecutivo podra destinar recursos de origen interno o externo,
crédito y cooperacion internacional para apoyar el ejercicio de las competencias de
los gobiernos municipales, siempre y cuando se satisfagan las condiciones y contra-
partes establecidas para su disponibilidad.

Los factores de distribucién del 20% de coparticipacion tributaria municipal seran
determinados por la Secretaria Nacional de Hacienda —es decir por el Poder
Ejecutivo—, dividiendo la poblacién que corresponde a cada municipio receptor de
la coparticipacién tributaria entre el total de la poblacién nacional''".

4 El caso chileno
4.1 El nivel intermedio: aspectos fiscales de las regiones

Las regiones no tienen potestad tributaria y todos sus ingresos dependen de las
transferencias del gobierno nacional. El ordenamiento juridico, en materia financie-
ra y presupuestal, configura a las regiones como instancias desconcentradas del
Poder Ejecutivo.

Las principales caracteristicas de las administraciones regionales en materia fiscal
son las siguientes:

* Deberan observar, como principio basico, el desarrollo armoénico y equitativo de
sus territorios, tanto en aspectos de desarrollo econdmico, como social y cultu-
ral; y, en el gjercicio de sus funciones, deberan inspirarse en principios de equi-
dad, eficiencia y eficacia en la asignacién y utilizacion de recursos publicos y en
la prestacién de servicios, asi como en la efectiva participaciéon de la comunidad
regional y en la preservacion y mejoramiento del medio ambiente 2.

* Resolveran la inversion de los recursos que a la region correspondan en la distri-
bucion del Fondo Nacional de Desarrollo Regional y de aquellos que procedan de
acuerdo al articulo 74°""3 de esta ley, en conformidad con la normativa aplica-
ble 14,

* Decidiran la destinacion a proyectos especificos de los recursos de los programas
de inversién sectorial de asignaciéon regional que contemple anualmente la Ley
de Presupuestos de la Nacion'">.

* Determinaran la pertinencia de los proyectos de inversion que sean sometidos a
la consideracion del consejo regional, teniendo en cuenta las evaluaciones de
impacto ambiental y social '"®.

* Distribuiran entre las municipalidades de la region los recursos para el financia-
miento de beneficios y programas sociales administrados por estas''”.
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e Convendran, con los ministerios, programas anuales o plurianuales de inversio-
nes con impacto regional, de conformidad con el articulo 81218,

* Propondran criterios para la distribucion y distribuirdn, cuando corresponda, las
subvenciones a los programas sociales'"?.

* Aplicaran, dentro de los marcos que senale la ley respectiva, tributos que graven
actividades o bienes que tengan una clara identificacion regional y se destinen
al financiamiento de obras de desarrollo regional 2.

* Propondran al consejo regional la distribucion de los recursos del Fondo Nacional
de Desarrollo Regional que correspondan a la regién, asi como de las inversiones
sectoriales de asignacién regional, y de los recursos propios que el gobierno
regional obtenga. Esta propuesta del intendente al consejo regional debera
basarse en variables e indicadores objetivos de distribucién intrarregional '2".

* Ejerceran la administracion de los bienes y recursos propios del gobierno regio-
nal, con sujecion a las disposiciones legales y reglamentarias aplicables y a las
normas que el consejo regional pueda adoptar sobre la materia '%2.

El patrimonio del gobierno regional estar4 compuesto por'?:

* Los bienes muebles e inmuebles que le transfiera el fisco.

* Los bienes muebles e inmuebles que adquiera legalmente a cualquier titulo y los
frutos de tales bienes.

* Las donaciones, herencias y legados que reciba, de fuentes internas o externas,
de acuerdo a la legislacién vigente, las cuales estaran exentas del trdmite de insi-
nuacion.

* Los ingresos que obtenga por los servicios que preste y por los permisos y con-
cesiones que otorgue respecto de los bienes a que se refiere la letra e) del arti-
culo 700124,

* Los ingresos que perciba en conformidad al inciso final del numeral 20) del arti-
culo 19° de la Constitucién Politica del Estado (CPE)'2°.

* Los recursos que le correspondan en la distribucion del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional.

* Las obligaciones que contraiga en el desarrollo de sus actividades, en conformi-
dad a la ley.

* Los derechos y obligaciones que adquiera por su participacion en asociaciones.

* Los demas recursos que le correspondan en virtud de la ley.

4.1.1 Aspectos presupuestales
Durante el segundo trimestre de cada afo y teniendo en consideracién los obje-
tivos estratégicos del gobierno regional y de los servicios que operen en la region,

el intendente, con la participacion de representantes del consejo regional, de los
secretarios regionales ministeriales y de los directores regionales de los servicios
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publicos, elaborara un anteproyecto regional de inversiones, correspondiente al
ano siguiente, el que deberd ser considerado en la formulacién de los proyectos
de presupuestos del gobierno regional y de los respectivos ministerios.

Para estos efectos, a mas tardar en el mes de abiril, los ministerios deberan pro-
porcionar a sus secretarios regionales ministeriales, jefes de servicios y directores
regionales, las orientaciones e informacién necesarias relativas a las inversiones
y actividades por ejecutar en la regién en el afo siguiente. En los mismos plazos,
los gobiernos regionales deberdn poner a disposicién de los ministerios y sus
unidades regionales la informacién regional correspondiente.

El anteproyecto regional de inversiones comprendera una estimacion de la inver-
sion y de las actividades que el gobierno regional, los ministerios y servicios efec-
tuaran en la regién, identificando los proyectos, estudios y programas, y la esti-
macion de sus costos. Una vez elaborado el anteproyecto sefalado, este sera
enviado a los ministerios respectivos, con el objeto de que sea considerado al
momento de la formulacién de sus correspondientes proyectos de presupues-
o126

La Ley de Presupuestos asignara a cada gobierno regional los recursos necesarios
para solventar sus gastos de funcionamiento'?’; y el presupuesto del gobierno
regional constituird, anualmente, la expresién financiera de los planes y progra-
mas de la region ajustados a la politica nacional de desarrollo y al Presupuesto
de la Nacion y considerara, por lo menos, los siguientes programas presupues-
tarios: a) un programa de gastos de funcionamiento del gobierno regional, y b)
un programa de inversién regional, en el que se incluirdn los recursos del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional que le correspondan y los deméas que tengan

por objeto el desarrollo de la region'28.
4.1.2 El Fondo Nacional de Desarrollo Regional

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) es un programa de inversiones
publicas, con las finalidades de desarrollo regional y compensacion, y territorial,
destinado al financiamiento de acciones en los dmbitos social, econémico y cul-
tural de la region, con el objeto de obtener un avance territorial armonico y equi-
tativo.

Este fondo se constituye con una proporcién del total de gastos de inversion
publica que establezca anualmente la Ley de Presupuestos; su distribucion se
efectla entre las regiones, asignadndoles cuotas regionales; y la referida ley podra
precisar anualmente los rubros de gastos que, para estos efectos, no se enten-
deran comprendidos en los ambitos de desarrollo social, econémico y cultural de
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la region. Los ministerios del Interior y de Hacienda regulan los procedimientos
de operacién y distribucién de este fondo.

Los proyectos de inversién y los estudios y programas —articulo 75°— deberan
contar con informe favorable del organismo de planificacién nacional o regional,
el cual estard fundamentado en una evaluacién técnico-econémica que analice
su rentabilidad.

La distribucién —articulo 76°— del 90% del FNDR entre regiones se expresara
anualmente en la Ley de Presupuestos y se efectuara teniendo en cuenta a la
poblacion en condiciones de vulnerabilidad social y las caracteristicas territoriales
de cada region. Para los efectos indicados, se consideran las dos variables
siguientes:

1) Con por lo menos un 50% de ponderacién, la poblacién en condiciones de
pobreza e indigencia, medida en términos absolutos y relativos.

2) El porcentaje restante, en funcién de uno o mas indicadores relativos a las
caracteristicas territoriales de cada regién, que determinen las posibilidades
de acceso de la poblacién a los servicios, asi como los diferenciales de costo
de obras de pavimentacion y construccion.

La Ley de Presupuestos —articulo 77°— incluira el 10% restante del FNDR, el que
se distribuird entre las regiones de conformidad con los siguientes criterios:

e Un 5% como estimulo a la eficiencia, considerando, al menos, indicadores
que midan el mejoramiento de la educacién y salud regionales, y los montos
de las carteras de proyectos elegibles para ser financiados mediante el
FNDR.

* Un 5% para gastos de emergencia.

Corresponde al consejo regional —articulo 78°- resolver la inversion de los recur-
s0s que se asignen a la region, sobre la base de la propuesta que formule el
intendente. Los ingresos propios que genere el gobierno regional y los recursos
que por ley o por convenio se destinen a una o mas regiones —articulo 79°-
podran sumarse a la cuota del FNDR que corresponda a la respectiva region.

Se entendera por inversion sectorial de asignacion regional —articulo 80°- toda
aquella que corresponda a estudios preinversionales, programas y proyectos de
inversién que, siendo de responsabilidad de un ministerio o de sus servicios cen-
tralizados o descentralizados, se deban materializar en una regién especifica y
cuyos efectos econdmicos directos se concentren principalmente en ella.
Corresponderd al gobierno regional respectivo resolver la distribucion de dichos
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recursos entre proyectos especificos que cumplan los criterios de elegibilidad que
establezca el ministerio respectivo. Los programas, estudios preinversionales o
proyectos correspondientes a inversion sectorial de asignacion regional podran
incluir financiamiento conjunto del gobierno regional y del érgano o servicio
publico correspondiente.

Los convenios de programacion —articulo 81°- son acuerdos formales entre uno
0 mas gobiernos regionales y uno o mas ministerios, que definen las acciones
relacionadas con los proyectos de inversion que ellos concuerdan en realizar
dentro de un plazo determinado.

Los citados convenios deberan especificar el o los proyectos sobre los cuales se
apliquen, las responsabilidades y obligaciones de las partes, las metas por cum-
plir, los procedimientos de evaluacién y las normas de revocabilidad; y deberan
incluir, cuando corresponda, cladusulas que permitan reasignar recursos entre
proyectos.

4.2 El nivel local: aspectos fiscales de las municipalidades

El ordenamiento juridico reconoce una limitada potestad tributaria a las municipa-
lidades. Estas solo pueden establecer derechos (tasas) por los servicios que prestan
y por los permisos y las concesiones que otorgan; y solo pueden aplicar los tributos
que gravan las "actividades o bienes que tengan una clara identificacién local", que
sean senalados por la ley y que financien obras de desarrollo. Esta Ultima disposi-
cion, ademas, es una excepcién a la regla general, establecida en la Constitucion
Politica, de no afectar ningun tributo recaudado a un destino determinado.

La Constitucion Politica y la Ley Organica Constitucional de Municipalidades recono-
cen a las municipalidades autonomia para "la administracién de sus finanzas', ingre-
sos exclusivos'? y un Fondo Comdn Municipal, que da actuacién al mecanismo de
redistribucién solidaria de los ingresos propios entre las municipalidades y esta
constituido por la recaudacién de determinados impuestos y por las transferencias
del gobierno nacional. La distribucién de este fondo se sujeta a los criterios y nor-
mas establecidos en la Ley de Rentas Municipales.

4.2.1 Fondo Comiin Municipal
Para garantizar el cumplimiento de los fines de las municipalidades y su adecuado
funcionamiento —articulo 14°- existird un mecanismo de redistribucién solidaria

de recursos financieros entre las municipalidades del pafs, denominado Fondo
Comun Municipal (FCM), el cual estara integrado por los siguientes recursos:
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a) Un 60% del impuesto territorial que resulte de aplicar la tasa a que se refiere
el articulo 7° de la Ley sobre Impuesto Territorial '3%; no obstante, tratdndo-
se de las municipalidades de Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura,
su aporte por este concepto sera de un 65%.

b) Un 62,5% del derecho por el permiso de circulacién de vehiculos que esta-
blece la Ley de Rentas Municipales.

¢) Un 55% de lo que recaude la Municipalidad de Santiago y un 65% de lo
que recauden las municipalidades de Providencia, Las Condes y Vitacura,
por el pago de las patentes a que se refieren los articulos 23°y 32° de la
Ley de Rentas Municipales'3', y 3° de la Ley sobre Expendio y Consumo de
Bebidas Alcohdlicas'3?.

d) Un 50% del derecho establecido en el numeral 7 del articulo 41° del
Decreto Ley N° 3.063, de 1979, Ley de Rentas Municipales, en la transferen-
cia de vehiculos con permisos de circulacion.

e) El monto total del impuesto territorial que paguen los inmuebles fiscales
afectos a dicho impuesto, conforme lo establece la Ley N° 17.235; y por un
aporte fiscal que se considerara anualmente en la Ley de Presupuestos, cuyo
monto sera equivalente en pesos a 218.000 unidades tributarias mensuales,
a su valor del mes de agosto del afo precedente.

f)  EI 100% de lo recaudado por multas impuestas por los Juzgados de Policia
Local, por infracciones o contravenciones a las normas de transito, detecta-
das por medio de equipos de registro de infracciones. No obstante, tratan-
dose de multas por infracciones o contravenciones al articulo 118° bis de la
ley N° 18.290"33, solo el 70% de ellas pasara a integrar el FCM, quedando
el porcentaje restante a beneficio de la municipalidad en que se hubiere
aplicado la multa respectiva.

El articulo 38° modificado del Decreto Ley N° 3.076 del ano 1979, sobre rentas
municipales, establece la distribucion del FCM, sujeta a los indicadores siguientes:

a) Un 25% por partes iguales entre las comunas del pafs.

b) Un 10% en relaciéon al nimero de pobres de la comuna, ponderado en rela-
cion con la poblacién pobre del pafs.

¢) Un 30% en proporciéon directa al nimero de predios exentos de impuesto
territorial de cada comuna, con respecto al niUmero de predios exentos del
pals, ponderado segln el nimero de predios exentos de la comuna en rela-
cion con el total de predios de esta.

d) Un 35% en proporcién directa a los menores ingresos propios permanentes
del ano precedente al cédlculo, lo cual se determinard en base al menor
ingreso municipal propio permanente por habitante de cada comuna, en
relacion con el promedio nacional de dicho ingreso por habitante. Para
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determinar dicho menor ingreso se considerara, asimismo, la poblacién flo-
tante en aquellas comunas.

El decreto ley sobre rentas municipales considera como ingresos propios perma-
nentes de cada municipalidad los siguientes:

1) Las rentas de la propiedad municipal.

2) El excedente del impuesto territorial que se recaude en la comuna, una vez
descontado el aporte al FCM que a esta corresponde efectuar.

3) El 37,5% de lo recaudado por permisos de circulacion.

4) Los ingresos por recaudacién de patentes municipales de beneficio directo.

5) Los ingresos por patentes mineras y acuicolas correspondientes a la munici-
palidad.

6) Los ingresos por derechos de aseo.

7) Los ingresos por licencias de conducir y similares.

8) Los ingresos por derechos varios.

9) Los ingresos por concesiones.

10) Los ingresos correspondientes a la municipalidad por el impuesto a las
sociedades operadoras de casinos de juegos, establecido en la ley N°
19.995.

11) Los ingresos provenientes de las multas de beneficio directo y sanciones
pecuniarias que las municipalidades apliquen.

Para la comuna de Isla de Pascua se consideran, ademas, como ingresos propios
los recursos que, con cargo al FCM y previo a su distribucion, se le asignen como
compensacién a los menores ingresos que dicha municipalidad deja de percibir
por aplicacion del articulo 41° de la Ley N° 16.441, por los conceptos de
impuesto territorial, permisos de circulacion y patentes municipales.

Mediante decreto supremo, expedido a través del Ministerio del Interior y con la firma
del ministro de Hacienda, se determinan anualmente, en el mes de diciembre del ano
anterior al de su aplicacién, los coeficientes de distribucién de los recursos del fondo.

En el citado decreto se establecen las ponderaciones para determinar el nimero
de habitantes que corresponda asignar a las comunas que, de acuerdo al proce-
dimiento, metodologia y criterios establecidos, hayan sido declaradas como
comunas balnearios, o a otras que reciban un flujo significativo de poblacién flo-
tante en ciertos periodos del ano.

Las municipalidades que por aplicacién de las normas de distribucion senaladas

reduzcan sus ingresos del FCM en relacion a los ingresos que se estima percibir
durante el ano del calculo, serdn compensadas con cargo al mismo fondo.
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La diferencia que se produzca serd compensada total o parcialmente sobre la
base de la disponibilidad de recursos estimados para cada afno, fijdndose anual-
mente —mediante el citado decreto— el monto total que se destinard a dicha
compensacion y lo que correspondera por tal concepto a cada uno de los res-
pectivos municipios.

El reglamento del FCM, expedido a través de los ministerios del Interior y de
Hacienda, regula en todo lo demas el funcionamiento de este fondo; en espe-
cial, el mecanismo de recaudacién de los recursos y demas criterios necesarios
para su aplicacion, incluyendo sus indicadores y variables, el mecanismo de esta-
bilizacién y las fuentes o cifras de informacién oficiales que se aplicaran en cada
caso.

El FCM fue creado por la Ley de Rentas Municipales de 1979, Decreto Ley N°
3.063, del 29 de diciembre de 1979, y cambid la distribucién de los recursos
locales para la mayoria de los municipios.

Para Alex Rosenfeld la creacion del FCM se inscribié en el cambio "sustancial en
la historia del financiamiento municipal chileno" que produjo la Ley de Rentas
Municipales de 1979. Para este autor, con relacién a la magnitud de los ingresos
municipales, estos aumentaron significativamente por la aplicacién de esta ley, y
con relacion a la estructura de los ingresos se produjeron los siguientes cambios:

"Un primer cambio significativo es que el impuesto territorial o de bienes rai-
ces pasd en su totalidad a ser de beneficio municipal. (...) El sequndo gran
cambio fue que el permiso de circulacidon de vehiculos, antes de una tercera
parte del beneficio municipal, pasé también integramente a los municipios.
(...) Un tercer cambio, se refiere (...) a la creacién de un mecanismo de redis-
tribucion de recursos entre municipios a nivel nacional: el Fondo Comun
Municipal34".

Sin embargo, ya en el ano 1994, Tomas Moulian realizaba el siguiente diagnos-
tico de la problematica financiera local chilena:

"Uno de los problemas basicos del funcionamiento municipal es el del finan-
ciamiento. Los principales aspectos que se han detectado en los estudios
realizados son los siguientes: a) la escasa autonomia de los municipios para
aumentar sus fuentes de financiamiento; b) la obligacién contraida por los
municipios de complementar los recursos asignados por el gobierno central
para la operacién de servicios publicos traspasados, sin tener control pleno
de los gastos originados por estos; ¢) el escaso monto de las inversiones en
el territorio municipal que son decididas por los municipios de acuerdo a sus
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planes de desarrollo; [y] d) los problemas que ha enfrentado el Fondo
Comun Municipal.

"El primer aspecto que figura en casi todos los diagndsticos es la dependen-
cia de los ingresos corrientes municipales de decisiones externas, tomadas a
nivel centralizado (...)

"La parte mas dependiente y menos flexible de los ingresos municipales, en
un cuadro de inflexibilidad generalizada, son aquellas que provienen del
Fondo Comun Municipal y de los ingresos tributarios (...)

"El otro problema grave del financiamiento municipal es que los dirigentes poli-
ticos locales no tienen plena injerencia en los costos de los servicios publicos
municipalizados. En el caso de los establecimientos educacionales tanto el
monto de la subvencidon como los sueldos de los profesores escapan totalmente
a la decision del alcalde y de los concejales. En la practica los municipios estan
afrontando gastos que antes absorbia el gobierno central, sin tener capacidad
de decision sobre los costos de los establecimientos educacionales porque los
sueldos de los profesores estan definidos en la ley (el Estatuto Docente).

“El tercer problema de financiamiento a que hacen referencia los estudios
es el escaso monto de la inversion municipal auténoma (...)"3>".

5 El caso ecuatoriano
5.1 El nivel intermedio: aspectos fiscales de las provincias
5.1.1 Antecedentes

El ordenamiento juridico provincial anterior al actual reconocia a la provincia
ingresos exclusivos'3®. A pesar de este reconocimiento, fueron las transferencias
del Poder Ejecutivo y las participaciones en determinados fondos estatales —
cuyos recursos eran distribuidos también por el Poder Ejecutivo— las que consti-
tuyeron la fuente de ingresos principal de las provincias. En esta materia, los
gobiernos provinciales han dependido significativamente de dicho poder.

La anterior Constitucion Politica de 1998 —articulo 231°— reconocié un importan-
te conjunto de disposiciones en materia financiera a los gobiernos seccionales

autdbnomos:

a) Estos generaban sus propios recursos fiscales y participaban de las rentas
del Estado, de conformidad con los principios de solidaridad y equidad.
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b) Los recursos que correspondian al régimen seccional auténomo dentro del
Presupuesto General del Estado se asignaban y distribuian sobre la base de
los siguientes criterios: nimero de habitantes, necesidades basicas insatisfe-
chas, capacidad contributiva, logros en el mejoramiento de los niveles de
vida y eficiencia administrativa.

c) La entrega de recursos a los organismos del régimen seccional autbnomo
debia ser predecible, directa, oportuna y automatica, y estaba bajo la res-
ponsabilidad del ministro del ramo.

d) La referida entrega se hacia efectiva mediante la transferencia de las cuentas
del tesoro nacional a las cuentas de las entidades correspondientes.

e) La proforma anual del Presupuesto General del Estado determinaba obliga-
toriamente el incremento de las rentas de estos organismos, en la misma
proporciéon que su incremento global.

En su articulo 88°, la anterior Ley de Régimen Provincial (LRP) establecia que eran
ingresos de los gobiernos provinciales los siguientes: a) las asignaciones y sub-
venciones del Estado; b) las tasas por servicios; c) las multas impuestas por el
consejo provincial o por el prefecto; d) las herencias, legados y donaciones; e)
los impuestos creados o que se creen en su favor; f) las rentas provenientes de
sus propios bienes; y g) las transferencias de otras entidades.

La anterior Constitucion Politica de 1998 —articulo 256°— reconocia que los
gobiernos seccionales autbnomos, en cuyas circunscripciones territoriales se
explotaran e industrializaran recursos naturales no renovables, tendrian derecho
a participar de las rentas que percibiera el Estado.

El anterior ordenamiento juridico reconocia una minima potestad tributaria a las
provincias. La Constitucion de 1998 disponia —articulo 228°- que los gobiernos
provinciales podian crear, modificar y suprimir tasas y contribuciones especiales
de mejoras. La anterior LRP ya reconocia que los consejos provinciales solo podian
crear tasas por servicios y contribuciones especiales de mejoras.

5.1.2 La normatividad vigente

La reciente Constitucion Politica del Estado (CPE) del afno 2008 dispone —arti-
culo 270°- que los gobiernos autbnomos descentralizados generaran sus pro-
pios recursos financieros y participaran de las rentas del Estado, de conformi-
dad con los principios de subsidiariedad, solidaridad y equidad; y que —articulo
271°- los gobiernos autbnomos descentralizados participaran de al menos el
15% de ingresos permanentes y de un monto no inferior al 5% de los no per-
manentes correspondientes al Estado central, excepto los de endeudamiento
publico.
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La CPE también dispone que las asignaciones anuales seran predecibles, directas,
oportunas y automaticas, y se haran efectivas mediante las transferencias desde
la cuenta Unica del tesoro nacional a las cuentas de los gobiernos auténomos
descentralizados.

La distribucion —articulo 272°— de los recursos entre los gobiernos auténomos
descentralizados serd regulada por la ley, conforme a los siguientes criterios:

1) Tamafo y densidad de la poblacion.

2) Necesidades basicas insatisfechas, jerarquizadas y consideradas en relacién
con la poblacién residente en el territorio de cada uno de los gobiernos
auténomos descentralizados.

3) Logros en el mejoramiento de los niveles de vida, esfuerzo fiscal y adminis-
trativo, y cumplimiento de metas del Plan Nacional de Desarrollo y del plan
de desarrollo del gobierno autbnomo descentralizado.

En su articulo 273° la CPE de 2008 senala que:

1) Las competencias que asuman los gobiernos auténomos descentralizados
seran transferidas con los correspondientes recursos.

2) No habra transferencia de competencias sin la transferencia de recursos
suficientes, salvo expresa aceptacion de la entidad que asuma las compe-
tencias.

3) Los costos directos e indirectos del ejercicio de las competencias descentra-
lizables en el ambito territorial de cada uno de los gobiernos auténomos
descentralizados se cuantificaran por un organismo técnico, que se integra-
ra en partes iguales por delegados del Ejecutivo y de cada uno de los gobier-
nos autbnomos descentralizados, de acuerdo con la ley organica correspon-
diente.

4) Unicamente en caso de catastrofe existirdn asignaciones discrecionales no
permanentes para los gobiernos auténomos descentralizados.

Asimismo, la CPE de 2008 dispone —articulo 274°- que los gobiernos auténo-
mos descentralizados en cuyo territorio se exploten o industrialicen recursos
naturales no renovables tendran derecho a participar de las rentas que perciba
el Estado por esta actividad, de acuerdo con la ley.

Son recursos de los gobiernos provinciales los ingresos previstos en la LRP'37, |3
asignacion resultante de la distribucion del 15% de los ingresos corrientes tota-
les del presupuesto del gobierno nacional para los municipios y los consejos pro-
vinciales'32, los percibidos con cargo al Fondo de Desarrollo Seccional'3° y al
Fondo de Desarrollo Provincial'?, y los recursos financieros percibidos en virtud
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de la transferencia prevista por la Ley Especial de Descentralizacién del Estado y
Participacion Social 14",

La asignacion resultante de la distribucion del 15% de los ingresos corrientes
totales del presupuesto del gobierno nacional para los municipios y los consejos
provinciales como recursos reconocidos por la anterior Constitucion Politica de
1998y la actual CPE tiene como antecedente a la Ley Especial de Distribucion del
15% del Presupuesto del Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales'#?.

La ley de régimen provincial

El consejo provincial —articulo 10° de la LRP- tendra las siguientes garantias fun-
damentales:

1) La ejecucion de las ordenanzas, acuerdos y resoluciones de la entidad no
podra suspenderse sino de acuerdo con las disposiciones de la ley.

2) Los miembros del consejo provincial y sus funcionarios y empleados no
podran ser suspendidos o separados, sino de conformidad con la ley.

3) Ni el Estado ni otra institucién de derecho publico podrd tomar rentas del
consejo provincial, sino para los efectos y circunstancias previstos por esta
ley, y los que le pertenecen por disposicidén constitucional serdn retenidos
automaticamente por parte del Banco Central del Ecuador.

4) No se declarard nacional un impuesto u otra fuente de renta provincial sin
reconocer, al mismo tiempo, al consejo provincial respectivo, un ingreso
equivalente a aquel del que se le privare.

5) El consejo provincial no esta obligado a recaudar impuestos, tasas o contri-
buciones que no le pertenezcan.

6) El Estado no podra tomar para si o para otro organismo o institucion, los
bienes muebles o inmuebles de un consejo provincial, sino de acuerdo con
el mismo consejo. Este resolvera la transferencia de los bienes, previo el
pago del precio correspondiente.

Son ingresos del consejo provincial (articulo 90° de la LRP):

Las asignaciones y subvenciones del Estado.

Las tasas por servicios.

Las multas que imponga el consejo o el prefecto, en su caso.

Las herencias, legados y donaciones.

Los impuestos creados o que se crearen especialmente en su favor.
Las rentas provenientes de sus bienes propios.

Las transferencias que hicieren en su favor otras entidades.

eoegoze
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Las asignaciones del Estado en beneficio de los consejos provinciales —articulo
91°- se entregaran en forma predecible, directa, oportuna y automatica; estaran
bajo la responsabilidad del ministro del ramo y se haran efectivas mediante la
transferencia de las cuentas del Tesoro Nacional a las cuentas de los consejos
provinciales. Asimismo, el consejo provincial —articulo 92°- recibira la participa-
cion en los diferentes impuestos, en la forma prevista y establecida por las leyes
y ordenanzas pertinentes.

La LRP también prevé —articulo 97°- la contribucién especial por valorizacién de
obras publicas. Esta se producird cuando por construccion, rectificacion, ensan-
che o pavimentacién de carreteras o caminos, o construccién de puentes, por
parte del consejo provincial, aumentare el valor de las propiedades, y los propie-
tarios de estas pagaran a dicho consejo la contribucion especial de mejoras.

Entre las atribuciones y deberes del consejo provincial —articulo 29°- destacan,
en materia fiscal, las siguientes:

a) Crear, modificar y suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras por
los servicios publicos que estableciere en la provincia.

b) Ordenar la oportuna recaudacién de las rentas que le pertenecieren, pedir
la transferencia de las asignaciones del Presupuesto Fiscal, y el pago de las
participaciones en contribuciones generales.

¢) Recaudar los impuestos a que tenga derecho, por medio de su tesorero, o
de los tesoreros municipales u otros funcionarios de la provincia, quienes
depositaran, diariamente, las cantidades recaudadas en las agencias del
Banco Central.

d) Invertir los fondos provenientes de tales impuestos (...) en los objetivos relacio-
nados con sus fines, de acuerdo con la respectiva ordenanza de presupuesto.

Ley especial de distribuciéon del 15% del Presupuesto del Gobierno Central para
los gobiernos seccionales

Esta ley regula —articulo 1°- la distribucion, manejo, transferencia y control de la
asignacion del 15% del presupuesto del gobierno central, “excepto los ingresos
provenientes de créditos internos y externos en beneficio de los consejos provin-
ciales y municipios para planes o proyectos de inversion, tanto provinciales como
municipales, sin perjuicio de otros recursos que se asignen a través del Fondo de
Desarrollo Seccional (FODESEC) y los que le correspondan de conformidad con
otras leyes”.

Con los recursos de la Ley Especial de Distribucion del 15% del Presupuesto del
Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales se cre6 un Fondo de
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Descentralizacién para ser distribuido entre municipios y consejos provinciales,
para inversiones en los planes o proyectos de desarrollo econémico, social y cul-
tural de estos gobiernos y especialmente —lo sefala el articulo 3° de la citada ley—
para mejorar el nivel de vida de los sectores de menor desarrollo.

El articulo 3° también establece que el 70% de los recursos del Fondo de
Descentralizacion corresponde a los municipios y el 30% a los consejos provin-
ciales.

El articulo 5° de la citada ley establece la forma de distribucion de los recursos
del Fondo de Descentralizacién entre los consejos provinciales. El monto desti-
nado a estos —el 4,5% del presupuesto del gobierno central- se distribuye en ali-
cuotas entre los consejos provinciales sobre la base de la siguiente formula:

a) ElI50% del monto (2,25%) del presupuesto del gobierno central se distribu-
ye proporcionalmente a la poblacién con necesidades basicas insatisfechas
que residan en la respectiva provincia, con relacién a la poblaciéon con nece-
sidades basicas insatisfechas de todo el pafs.

b) El 10% del monto (0,45%) del presupuesto del gobierno central se distribu-
ye proporcionalmente a la superficie territorial, con relacion a la superficie
del pafs.

c) El40% del monto (1,80%) del presupuesto del gobierno central se distribu-
ye proporcionalmente a la poblacién de la respectiva provincia, con relacién
a la poblacion del pais.

Fondo de Desarrollo Seccional — FODESEC (Ley N° 72)
El FODESEC se constituye por:

1) El 2% de los ingresos corrientes netos del presupuesto del Estado, calculado
en base de las cifras previstas en dicho presupuesto en el ano respectivo.

2) La participacién de tres mil millones de sucres anuales que el Banco Central
acredita al FODESEC, en alicuotas mensuales, en forma previa a la distribu-
cion de los ingresos que percibe el Estado por la produccion y exportacion
de petréleo; suma que a partir de 1991 se incrementaria en forma acumu-
lativa, en un porcentaje igual a la variacion anual del indice de precios al
consumidor elaborado por el INEC.

3) Todos los ingresos que por disposiciones legales vigentes, hasta la expedi-
cion de la presente ley, se destinaban a través del FONAPAR a los municipios
y consejos provinciales.

4) Las asignaciones que en el futuro se establezcan, con cargo al presupuesto
del Estado, para los municipios y consejos provinciales.
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El presupuesto del FODESEC sera expedido hasta el 31 de enero de cada afo por
el Ministerio de Finanzas y Crédito Publico, y se distribuird de la siguiente manera:

a) El 2% al que se refiere el literal a) del articulo 6°, para municipios capitales
de provincia.
b) El saldo, luego de establecida la asignacién senalada en el numeral prece-
dente, se dividira en las siguientes partes:
* 20% para los consejos provinciales y para el Instituto Nacional
Galdpagos (INGALA).
* 75% para las municipalidades
* 5% para una cuenta de reserva para emergencias.
c) El 20% que corresponde a los consejos provinciales y al INGALA se asigna
de acuerdo a los siguientes parametros:
*  60% en proporciéon directa a la poblacion de la respectiva jurisdiccién
territorial.
*  20% en proporcién a la superficie territorial de la misma jurisdiccion.
* 20% en proporcién a las necesidades basicas insatisfechas de cada pro-
vincia.

De la asignacion de cada consejo provincial, el 70% sera de libre disposicién para
gastos corrientes o inversiones, y el 30% restante exclusivamente para inversio-
nes en las zonas rurales.

Fondo de Desarrollo Provincial - FONDEPRO (Ley N° 65)

De cada ejercicio econémico le corresponde al FONDEPRO una asignacién equi-
valente al 2% del monto total de los ingresos corrientes del Presupuesto General
del Estado.

Los recursos del citado fondo pueden financiar proyectos y programas de desarro-
llo provincial. Su distribucién es la siguiente:

a) 50% de aporte al capital del Banco del Estado.
b) 50% a favor de los consejos provinciales.

Para cumplir con la obligacién de la presente ley, que favorece a los consejos
provinciales y al INGALA, se consideraran los siguientes porcentajes en cada uno
de los numerales enunciados:

a) 75% en partes iguales.

b) 25% en proporcién directa al nUmero de habitantes de cada provincia.
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Ley Especial de Descentralizaciéon del Estado y Participacién Social

La descentralizacion del Estado y la participacion social —articulo 4°- tienen
como finalidades principales:

a) Lograr equidad en la participacion y distribucién de los recursos financieros,
materiales y tecnoldgicos de origen nacional y extranjero del Estado y espe-
cialmente de la funcién ejecutiva hacia los gobiernos seccionales auténo-
mos, organismos de desarrollo regional y organismos seccionales depen-
dientes, contribuyendo asf a la eficiencia en la prestacion de servicios publi-
cos en favor de la comunidad (las cursivas son nuestras).

b) Incentivar las iniciativas y fortalecer las capacidades locales para consolidar
una gestion autbnoma eficiente, entre otros medios, a través de la planifica-
cion y prestacién adecuada de servicios publicos a la comunidad respectiva.

c) Definir las relaciones y responsabilidades entre la funcién ejecutiva y los
gobiernos seccionales auténomos, en cuanto a las areas de servicio a la
comunidad, con el fin de optimizar la utilizaciéon de los recursos y servicios,
y evitar la superposicion de funciones.

d) Fomentar y ampliar la participacién social en la gestién publica asi como
promover la autogestién de las fuerzas sociales comunitarias.

e) Transformar integralmente la organizacién administrativa y financiera del
Estado y de las instituciones del sector publico; asi como redistribuir con jus-
ticia sus servicios y recursos financieros, materiales y tecnolégicos de origen
nacional y extranjero, a efectos de incrementar los niveles de eficacia, agili-
dad y productividad en la administracién de las funciones a su cargo (las
cursivas negras son nuestras),

f)  Fortalecer prioritariamente a las instituciones del régimen seccional auténo-
mo, a través de la transferencia definitiva de funciones, facultades, atribu-
ciones, responsabilidades y recursos que les permitan satisfacer de manera
proxima y eficiente las demandas de la comunidad, sobre todo en la pres-
tacion de servicios publicos (las cursivas son nuestras).

Segun el articulo 11° de la citada ley, los recursos asignados a los consejos pro-
vinciales y municipales establecidos en la Ley Especial de Distribucién del 15%
del Presupuesto del Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales se inverti-
ran sobre la base de la siguiente formula:

a) 50% del monto proporcional a la poblacidén con necesidades basicas insa-

tisfechas.
b) 50% en relacion a la poblacion.
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El monto que serd distribuido por parte de los consejos provinciales estara en
relacién con las necesidades basicas insatisfechas y poblacién en referencia al
cantén con la provincia y los municipios de las parroquias con el cantén.

5.2 El nivel local: aspectos fiscales de las municipalidades
5.2.1 Antecedentes

La anterior Ley de Régimen Municipal (LRM) reconocia como ingresos de las
municipalidades: los ingresos tributarios'#?, los no tributarios'#* y los emprésti-
tos. Sin embargo, la mayoria de municipalidades dependia casi exclusivamente
de las transferencias del gobierno nacional.

La anterior Carta Politica de 1998 —en su articulo 231°, ya citado— también reco-
nocia a los gobiernos seccionales auténomos un importante conjunto de dispo-
siciones en materia financiera.

En su articulo 232° la anterior Carta establecia que los recursos para el funcio-
namiento de los organismos del gobierno seccional auténomo estaban confor-
mados por: las rentas generadas por ordenanzas propias, las transferencias y
participaciones que les correspondian (estas asignaciones a los organismos del
régimen seccional auténomo no podian ser inferiores al 15% de los ingresos
corrientes totales del presupuesto del gobierno central), los recursos que perci-
biany los que les asignaba la ley, y los recursos que recibian en virtud de la trans-
ferencia de competencias. Asimismo, prohibia toda asignacién discrecional,
salvo casos de catastrofe.

En materia tributaria, la anterior Constitucion Politica de 1998 establecia —arti-
culo 228°- que los gobiernos cantonales podian crear, modificar y suprimir tasas
y contribuciones especiales de mejoras.

De otro lado, los impuestos municipales se sometian al principio de legalidad y
— conforme lo disponia el inciso 6) del articulo 130° de la anterior Carta Politica—
era el Congreso Nacional quien establecia, modificaba o suprimia, mediante ley,
impuestos, tasas u otros ingresos publicos, excepto las tasas y contribuciones
especiales que correspondia crear a los organismos del régimen seccional auté-
nomo. Se mantenia asi la potestad del gobierno nacional de crear, modificar o
suprimir impuestos.

El articulo 311° de la anterior LRM establecia que eran fuentes de la obligacion

tributaria municipal: a) las leyes que han creado o crearan tributos para la finan-
ciacion de los servicios municipales, asignandoles su producto, total o parcial; b)
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las leyes que faculten a las municipalidades para que puedan aplicar tributos; y
c) las ordenanzas que dicten las municipalidades, siempre en uso de una facul-
tad conferida por la ley.

Asimismo, estos impuestos —segun el articulo 312° de la anterior LRM- podian
ser de exclusiva financiacibn municipal o de coparticipacién; y podian crearse
para —o podian ser aplicados por— todos los municipios de la Republica o solo
para determinados municipios. La norma también disponia que “a excepcion de
los ya establecidos, no se creardn gravamenes en beneficio de uno o mas muni-
cipios, a costa de los residentes y por hechos generados en otros municipios del
pais".

La anterior LRM establecia con detalle la base imponible, los sujetos del impues-
to, las tasas, la periodicidad, la recaudacién y, en general, todos los elementos
de los impuestos municipales que reconocia. Estos impuestos municipales eran
—segun el articulo 313° de la citada ley— los siguientes: a) el impuesto sobre la
propiedad urbana; b) el impuesto sobre la propiedad rural; ) el impuesto de
alcabalas; d) el impuesto de registro e inscripcion; e) el impuesto sobre los vehi-
culos; f) el impuesto de matriculas y patentes; g) el impuesto a los espectaculos
publicos; h) el impuesto a las utilidades en la compraventa de bienes inmuebles
y plusvalias de estos; e, i) el impuesto al juego.

Las municipalidades podian aplicar —segun el articulo 398° de la anterior LRM—
las tasas ("tasas retributivas de servicios publicos", segun la ley) sobre los servicios
publicos senalados por la ley u otros servicios publicos municipales. Estos servi-
cios eran los siguientes: a) la verificaciéon de pesas y medidas; b) la aprobacion
de planos y la inspeccién de construcciones; c) el rastro'#®; d) el agua potable;
e) el alcantarillado y la canalizacién; f) la luz y la fuerza eléctrica; g) las matriculas
y las pensiones escolares; h) la recoleccion de basura y el aseo publico; i) el con-
trol de alimentos; j) la habitacion y el control de establecimientos comerciales e
industriales; y k) los servicios administrativos.

Ademas, y ello restringfa alin mas la potestad tributaria de las municipalidades,
en materia de tasas, el concejo municipal estaba facultado para crear tasas retri-
butivas de servicios no solo con las limitaciones determinadas por la ley, sino que
también se requeria, para cada caso, un dictamen favorable y previo del —hoy
suprimido— Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) y del Ministerio de
Finanzas.

Las diversas contribuciones especiales de mejoras'#® que correspondian a las

municipalidades también eran determinadas y definidas, en casi todos sus ele-
mentos constitutivos, por la ley. Estas contribuciones especiales de mejoras —
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conforme al articulo 420° de la anterior LRM- eran: a) por la apertura, la pavi-
mentacion, el ensanche y la construccion de vias de toda clase; b) por la repavi-
mentacidn urbana; ¢) por las aceras y las cercas; d) por las obras de alcantarilla-
do; e) por el alumbrado publico; f) por la construccién y ampliacién de obras y
sistemas de agua potable; g) por la desecacion de pantanos y por el relleno de
quebradas; h) por plazas, parques y jardines; e i) por otras obras determinadas
por la municipalidad mediante ordenanza.

A través de ordenanzas la municipalidad aplicaba los tributos municipales crea-
dos por ley, fijaba las contribuciones especiales de mejoras, determinaba el
monto de las tasas autorizadas por la ley'” y reglamentaba los sistemas de
recaudacion y de inversion de las rentas municipales.

5.2.2 La normatividad vigente

Como se senalod en el numeral 5.1.2, la CPE de 2008 dispone en su articulo 270°
que los gobiernos auténomos descentralizados (es decir: los consejos regionales,
los consejos provinciales, los concejos municipales, los concejos metropolitanos
y las juntas parroquiales rurales) generaran sus propios recursos financieros y
participaran de las rentas del Estado, de conformidad con los principios de sub-
sidiariedad, solidaridad y equidad.

En cuanto a los porcentajes de participacién de los gobiernos auténomos des-
centralizados en los ingresos del Estado central, las caracteristicas de las asigna-
ciones anuales, los criterios para la distribucién de los recursos, las competencias
asumidas y su participacion de las rentas estatales por explotaciéon o industriali-
zacion de recursos naturales no renovables en su territorio, consultar los textos
de los articulos 271°, 272°, 273° y 274° consignados en el numeral ya citado.

Son recursos de los gobiernos municipales los ingresos previstos en la Ley
Orgénica de Régimen Municipal'®®; la asignacién resultante de la distribucion
del 15% de los ingresos corrientes totales del presupuesto del gobierno nacional
para los municipios y los consejos provinciales; los percibidos con cargo al Fondo
de Desarrollo Seccional; y los recursos financieros percibidos en virtud de la
transferencia prevista por la Ley Especial de Descentralizacién del Estado y
Participacion Social.

Ley Organica de Régimen Municipal
De acuerdo al articulo 297° de la actual Ley Organica de Régimen Municipal
(LORM), los ingresos municipales se dividen en ingresos tributarios, ingresos no

tributarios y empréstitos. Son ingresos tributarios —articulo 298°— los que provie-
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nen de los impuestos, tasas y contribuciones especiales de mejoras. Son ingresos
no tributarios: a) las rentas provenientes del patrimonio municipal segun corres-
pondan al dominio predial, comercial o industrial, y por el uso o arrendamiento
de los bienes municipales del dominio publico; b) las asignaciones y subsidios del
Estado o entidades publicas; c) el producto de la enajenacion de bienes munici-
pales; d) los ingresos provenientes de multas; vy, e) los ingresos varios que no per-
tenezcan a ninguno de los rubros anteriores.

El articulo 301° de la LORM sefala que son fuentes de la obligacién tributaria
municipal: a) las leyes que han creado o crearen tributos para la financiacion de
los servicios municipales, asignandoles su producto, total o parcialmente; b) las
leyes que facultan a las municipalidades para que puedan aplicar tributos de
acuerdo con los niveles y procedimientos que en ellas se establecen; y c) las orde-
nanzas que dicten las municipalidades en uso de la facultad conferida por la ley.

Los impuestos municipales pueden ser —articulo 302°- de exclusiva financiacién
municipal (los que conforme a disposiciones constitucionales o legales se han
creado o pueden crearse solo para la hacienda municipal) y de coparticipacion
(los que corresponden a la hacienda municipal como participe de la hacienda
estatal). Los impuestos municipales son, ademas, de caracter general (los que se
han creado para todos los municipios de la Republica o pueden ser aplicados por
todos ellos) y particular (los que se han creado solo en beneficio de uno o mas
municipios o los que se ha facultado crear en algunos de ellos).

El articulo 303° de la LORM considera impuestos municipales los siguientes:

* Impuesto sobre la propiedad urbana.

* Impuesto sobre la propiedad rural.

* Impuesto de alcabalas.

* Impuesto sobre los vehiculos.

* Impuesto de matriculas y patentes.

* Impuesto a los espectaculos publicos.

* Impuesto a las utilidades en la compraventa de bienes inmuebles y plusvalia
de estos.

* Impuesto al juego.

En materia de tasas municipales, las municipalidades —articulo 378°- podran
aplicar las tasas retributivas de servicios publicos que se establecen en la LORM.

Podran cobrarse tasas —articulo 380°- sobre los siguientes servicios:

* Afericiéon de pesas y medidas.
e Aprobacién de planos e inspeccion de construcciones.

111




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

* Rastro.

e Agua potable.

* Matriculas y pensiones escolares.

e Recoleccién de basura y aseo publico.

* Control de alimentos.

* Habilitacién y control de establecimientos comerciales e industriales.
e Servicios administrativos.

e Alcantarillado y canalizacion.

* Otros servicios de naturaleza semejante a los antes mencionados.

El objeto de la contribucion especial de mejoras —articulo 396°— es el beneficio
real o presuntivo proporcionado a las propiedades inmuebles urbanas por la
construccion de cualquier obra publica. Este beneficio se produce —articulo
397°- cuando una propiedad resulta colindante con una obra publica, o se
encuentra comprendida dentro del area declarada zona de beneficio o influencia
por ordenanza del respectivo concejo.

La actual LORM —articulo 401°- establece las siguientes contribuciones especia-
les de mejoras:

e Apertura, pavimentaciéon, ensanche y construccion de vias de toda clase.

e Repavimentacion urbana.

e Acerasy cercas.

e Obras de alcantarillado.

e Construccion y ampliacién de obras y sistemas de agua potable.

* Desecaciéon de pantanos y relleno de quebradas.

* Plazas, parquesy jardines.

e Otras obras que las municipalidades determinen mediante ordenanza, pre-
vio el dictamen legal pertinente.

6 Conclusiones generales
6.1 El caso venezolano

1) La Constitucion Politica de 1999 reconoce expresamente los ingresos de los esta-
dos miembros. Estos ingresos son los siguientes: los procedentes de su patrimo-
nio y de la administracion de sus bienes; las tasas por el uso de sus bienes y ser-
vicios, multas y sanciones, y las que les sean atribuidas; el producto de lo recau-
dado por concepto de venta de especies fiscales; los recursos que les correspon-
dan por concepto de situado constitucional; los demas impuestos, tasas y con-
tribuciones especiales que se les asignen por ley nacional con el fin de promover
el desarrollo de las haciendas publicas estadales; y los recursos provenientes del

112




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Fondo de Compensacion Interterritorial y de cualquier otra transferencia, sub-
vencion o asignacion especial, asi como de aquellos que se les asignen como
participacion en los tributos nacionales, de conformidad con la respectiva ley.

El situado es una partida equivalente a un maximo del 20% del total de los ingre-
sos ordinarios estimados anualmente por el fisco nacional, la cual se distribuira
entre los estados y el distrito capital en la forma siguiente: un 30% de dicho por-
centaje por partes iguales, y el 70% restante en proporciéon a la poblacion de
cada una de dichas entidades.

En cada ejercicio fiscal, los estados destinaran a la inversién un minimo del 50%
del monto que les corresponda por concepto de situado. A los municipios de cada
estado les correspondera, en cada ejercicio fiscal, una participacién no menor del
20% del situado y de los demas ingresos ordinarios del respectivo estado.

En caso de variaciones de los ingresos del fisco nacional que impongan una
modificacion del presupuesto nacional, se efectuard un reajuste proporcional del
situado.

La Ley Organica de la Hacienda Publica Estadal no se aprobd, a pesar de que la
Carta Politica de 1999 dispusiera su aprobacién.

Hay un Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDES). La Ley del
FIDES establece que una de sus fuentes de ingreso corresponde a una partida de
la Ley de Presupuesto anual, cuyo monto no serd inferior al 15%, el cual sera
equivalente al ingreso real estimado por concepto del producto del IVA, y que
tomara en consideracion la estimacion presupuestaria formulada por el Ejecutivo
Nacional y la propuesta que, a tales fines le presente el —alin no constituido—
Consejo Federal de Gobierno.

Hay una “Asignacion econdmica especial derivada de las minas e hidrocarburos”,
constituida con el equivalente de un porcentaje minimo de 25% del monto de
los ingresos fiscales recaudados, durante el respectivo ejercicio presupuestario,
por concepto de tributos contemplado en la Ley de Hidrocarburos y en la Ley de
Minas, una vez deducidos de dichos ingresos el porcentaje correspondiente al
situado constitucional.

El monto resultante para la citada “Asignacion econdmica especial” beneficiara
a los estados y al Distrito Metropolitano de Caracas. Dicho monto sera aprobado
por la Asamblea Nacional tomando en cuenta la estimacién presupuestaria for-
mulada por el Ejecutivo Nacional, y la propuesta que, a tales fines, le presente el
—aun no constituido— Consejo Federal de Gobierno.
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9) La Constitucion Politica de 1999 reconoce expresamente a los municipios los
siguientes ingresos:

a. Los procedentes de su patrimonio, incluso el producto de sus gjidos y bienes.

b. Las tasas por el uso de sus bienes o servicios; las tasas administrativas por
licencias o autorizaciones; los impuestos sobre actividades econémicas de
industria, comercio, servicios, o de indole similar, con las limitaciones esta-
blecidas en la Constitucién; los impuestos sobre inmuebles urbanos, vehicu-
los, espectaculos publicos, juegos y apuestas licitas, propaganda y publici-
dad comercial; y la contribucién especial sobre plusvalias de las propiedades
generadas por cambios de uso o de intensidad de aprovechamiento con
que se vean favorecidas por los planes de ordenacion urbanistica.

c. El impuesto territorial rural o sobre predios rurales, la participacién en la
contribucién por mejoras y otros ramos tributarios nacionales o estadales,
conforme a las leyes de creacién de dichos tributos.

d. Los derivados del situado constitucional y otras transferencias o subvencio-
nes nacionales o estadales.

e. El producto de las multas y sanciones en el dambito de sus competencias y
las demas que les sean atribuidas.

f. Los demas que determine la ley.

6.2 El caso colombiano

1) La Constitucion Politica de 1991 reconoce potestad tributaria a las Asambleas
Departamentales. Estas pueden imponer contribuciones fiscales y parafiscales a
través de sus ordenanzas (que deben sefalar los sujetos activos y pasivos, los
hechos y las bases gravables, y las tasas de estos tributos); la ley no podra conceder
exoneraciones ni tratamientos preferenciales respecto de estos tributos ni impo-
nerles recargos y los impuestos departamentales gozan de proteccién constitucio-
nal, no pudiendo ser trasladados a la nacién, salvo temporalmente en el caso de
guerra exterior. Asimismo, los departamentos podran emitir titulos y bonos de
deuda publica y contratar créditos externos, y la ley puede limitar las apropiaciones
departamentales destinadas a las remuneraciones de sus miembros y a los gastos
de funcionamiento de las asambleas y de las contralorias departamentales.

2) Los departamentos cuentan, basicamente, con impuestos al consumo de ciertos
bienes (conocidos como “impuesto a los vicios”): licores, cervezas, tabaco y el
monopolio de la suerte y azar, los cuales tienen problemas de elasticidad, de
altas tasas, de bases reducidas y de deficiencias en su administracion.

3) El articulo 356° modificado de la Carta Politica establece que salvo lo dispuesto
por la Constitucion, la ley, a iniciativa del gobierno, fijara los servicios a cargo de
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la nacion y de los departamentos, distritos, y municipios. Para efecto de atender
los servicios a cargo de estos y proveer los recursos para financiar adecuadamente
su prestacion, se crea el “Sistema General de Participaciones de los Departamentos,
Distritos y Municipios”.

Los recursos del “Sistema General de Participaciones de los Departamentos,
Distritos y Municipios” se destinaran a la financiacion de los servicios a su cargo,
dandoles prioridad a los servicios de salud, educacion (preescolar, primaria,
secundaria y media) y publicos domiciliarios de agua potable y saneamiento
basico, garantizando la prestacién y la ampliacién de coberturas con énfasis en
la poblacion pobre.

El citado articulo 356° senala también que teniendo en cuenta los principios de
solidaridad, complementariedad y subsidiariedad, la ley sefalara los casos en los
cuales la nacién podra concurrir a la financiacién de los gastos en los servicios
que sean sehalados por la ley como de competencia de los departamentos, dis-
tritos y municipios. Asimismo, indica que la ley reglamentara los criterios de dis-
tribucion del “Sistema General de Participaciones de los Departamentos,
Distritos y Municipios”, de acuerdo con las competencias que le asigne a cada
una de estas entidades.

No forman parte del “Sistema General de Participaciones de los Departamentos,
Distritos y Municipios” los recursos del Fondo Nacional de Regalias, ni la tasa
general del impuesto a las ventas, siendo exclusivos de la nacién.

El “Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos y
Municipios” estd conformado asi: una participacién con destinacién especifica
para el sector educacion, que se denominara participacion para educacion; una
participacién con destinacion especifica para el sector salud, que se denominara
participacién para salud; una participacién con destinaciéon especifica para el sec-
tor agua potable y saneamiento basico, que se denominara participacién para
agua potable y saneamiento basico; y una participacién de propédsito general.

La Constitucion Politica de 1991 establece que la ley determinara las condiciones
para la explotacion de los recursos naturales no renovables, asi como los dere-
chos de las entidades territoriales sobre ellos; que la explotacion de un recurso
natural no renovable causara a favor del Estado una contraprestacion econémica
a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensaciéon que
se pacte; y que los departamentos y municipios en cuyo territorio se adelanten
explotaciones de recursos naturales no renovables, asi como los puertos mariti-
mos y fluviales por donde se transporten dichos recursos o productos derivados
de ellos, tendran derecho a participar en las regalias y compensaciones.
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9)

La Ley 617 de 2000 establece una categorizacién presupuestal de los departa-
mentos —conforme lo dispone el articulo 302° de la Constitucion Politica de
1991- considerando la capacidad de gestion administrativa y fiscal, y de acuerdo
con su poblacién y sus ingresos corrientes de libre destinacion.

10) La Constitucién Politica de 1991 reconoce potestad tributaria a los concejos dis-

tritales y municipales. Estos pueden imponer contribuciones fiscales y parafisca-
les, a través de sus acuerdos (que deben sefalar los sujetos activos y pasivos, los
hechos y las bases gravables, y las tasas de estos tributos); la ley no podra con-
ceder exoneraciones ni tratamientos preferenciales respecto de estos tributos ni
imponerles recargos; solo los municipios pueden gravar la propiedad inmueble;
y los impuestos municipales gozan de proteccién constitucional, no pudiendo
ser trasladados a la nacion, salvo temporalmente en el caso de guerra exterior.

6.3 El caso boliviano

1)

Las leyes de Descentralizacion Administrativa y de Participacion Popular recono-
cen ingresos exclusivos para los departamentos. Estos recursos son los siguien-
tes: las regalias departamentales creadas por ley; los recursos del Fondo
Compensatorio Departamental creado por la Ley de Participacion Popular; el
25% de la recaudacién efectiva del Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus
derivados; las asignaciones consignadas anualmente en el Presupuesto General
de la Nacion para el gasto en servicios personales de salud, educacién y asisten-
cia social; las transferencias extraordinarias del Tesoro General de la Nacién; los
créditos y empréstitos internos y externos contraidos de acuerdo a las normas
del Sistema Nacional de Tesoreria y Crédito Publico; los recursos provenientes de
la enajenaciéon de los bienes a su cargo; los ingresos provenientes de la presta-
cion de servicios y del usufructo de los bienes a su cargo; y los legados, dona-
ciones y otros ingresos similares.

El sistema fiscal establecido en la Ley de Descentralizacién Administrativa genera
un alto grado de condicionamiento de las transferencias y no prevé recursos pro-
pios (tasas o impuestos).

La Ley de Municipalidades de 1999 reconoce a los gobiernos municipales, con
caracter exclusivo, solo la facultad de cobrar y de administrar los impuestos a la
propiedad inmueble, a los vehiculos automotores, el impuesto a la chicha con
grado alcohdlico, los impuestos a las transferencias municipales de inmuebles y
vehiculos, tasas por servicios prestados, y patentes.

La Ley de Participacidn Popular establece que de la recaudacién efectiva de todos
los ingresos nacionales (es decir del IVA, del régimen complementario del IVA,

116




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

del impuesto a la renta presunta de empresas, del impuesto a las transacciones,
del impuesto a los consumos especificos, del gravamen aduanero consolidado,
del impuesto a la transmisién gratuita de bienes —sucesiones—y del impuesto a
las salidas al exterior) el 20% se destina a los gobiernos municipales y el 5% a las
universidades publicas.

6.4 El caso chileno

1)

Las regiones no tienen potestad tributaria y todos sus ingresos dependen de las
transferencias del gobierno nacional. El ordenamiento juridico, en materia finan-
ciera y presupuestal, configura a las regiones como instancias desconcentradas
del Poder Ejecutivo.

Hay un Fondo Nacional de Desarrollo Regional. Este es un programa de inversio-
nes publicas, con las finalidades de desarrollo regional y compensacion, y terri-
torial, destinado al financiamiento de acciones en los distintos ambitos —social,
econémico y cultural- de la regién, con el objeto de obtener un avance territorial
armaonico y equitativo.

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional se constituye con una proporcion del
total de gastos de inversiébn publica que establezca anualmente la Ley de
Presupuestos; su distribucion se efectla entre las regiones, asignandoles cuotas
regionales; y la Ley de Presupuestos de cada ano podra precisar los rubros de
gastos que, para estos efectos, no se entenderan comprendidos en los dmbitos
de desarrollo social, econémico y cultural de la region.

El ordenamiento juridico reconoce una limitada potestad tributaria a las munici-
palidades. Estas solo pueden establecer derechos (tasas) por los servicios que
prestan y por los permisos y las concesiones que otorgan; y solo pueden aplicar
los tributos que gravan las "actividades o bienes que tengan una clara identifica-
cion local', que sean sefalados por la ley y que financien obras de desarrollo.

El ordenamiento juridico ha creado un mecanismo de redistribucion solidaria de
recursos financieros entre las municipalidades del pais, denominado Fondo
Comun Municipal, para garantizar el cumplimiento de los fines de las municipa-
lidades y su adecuado funcionamiento.

6.5 El caso ecuatoriano

1)

La reciente Constitucién Politica del Estado (CPE) del ano 2008 dispone que los
gobiernos autbnomos descentralizados generaran sus propios recursos financie-
ros y participaran de las rentas del Estado, de conformidad con los principios de
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subsidiariedad, solidaridad y equidad; que participaran de al menos el 15% de
ingresos permanentes y de un monto no inferior al 5% de los no permanentes
correspondientes al Estado central, excepto los de endeudamiento publico.

La citada CPE de 2008 también dispone que las asignaciones anuales seran pre-
decibles, directas, oportunas y automaticas, y se haran efectivas mediante las
transferencias desde la cuenta Unica del tesoro nacional a las cuentas de los
gobiernos auténomos descentralizados.

Son recursos de los gobiernos provinciales los ingresos previstos en la Ley de
Régimen Provincial; la asignacién resultante de la distribucién del 15% de los
ingresos corrientes totales del presupuesto del gobierno nacional para los muni-
cipios y los consejos provinciales; los percibidos con cargo al Fondo de Desarrollo
Seccional y al Fondo de Desarrollo Provincial; y los recursos financieros percibi-
dos en virtud de la transferencia prevista por la Ley Especial de Descentralizacién
del Estado y Participacién Social.

Son recursos de los gobiernos municipales los ingresos previstos en la Ley
Organica de Régimen Municipal; la asignacion resultante de la distribucion del
15% de los ingresos corrientes totales del presupuesto del gobierno nacional
para los municipios y los consejos provinciales; los percibidos con cargo al Fondo
de Desarrollo Seccional; y los recursos financieros percibidos en virtud de la
transferencia prevista por la Ley Especial de Descentralizacién del Estado y
Participacion Social.
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Para calcular el monto de los recursos presupuestales que serian transferidos a los estados
miembros, el costo real del servicio se determinaba sumando el costo directo, el costo indirecto
y el gasto de inversion.

El costo directo es la suma de los gastos de personal y de funcionamiento directamente
vinculados a la prestacion del servicio; en cambio, el costo indirecto es la suma de los gastos de
personal y de funcionamiento necesarios para realizar las funciones de apoyo, direccién y
coordinacion del servicio; por ultimo, el gasto de inversion, para el reglamento de la citada ley,
correspondia Unicamente (y en base a una consideracién muy restrictiva) a las acciones de
conservaciéon, mejora y sustitucion de capital fijo destinado a la exclusiva prestacion del servicio.

Ademas la Ley Orgénica de Descentralizacion de 1989 establecié taxativamente cuales podian ser
considerados programas de inversién:

"1. Programas de desarrollo agropecuario a nivel estadal y regional, los cuales comprenderan
especialmente la construccion de caminos de penetracién rural, de obras de riego, otras obras de
aprovechamiento de aguas y saneamiento de suelos;

2. Programas de desarrollo educativo, cultural, cientifico y tecnoldgico, especialmente la
construcciéon y dotacion de centros educacionales, tomando en cuenta los niveles y modalidades
del sistema educativo vigente, de instalaciones culturales y deportivas e igualmente los programas
sociales de atencién a la familia y al nifio en situacion irregular;

3. Programas de salud y asistencia social, especialmente las nutricionales; la construccion y
dotacién de edificios médico-asistenciales; la construccién de acueductos rurales; la construccion
y el financiamiento de viviendas de interés social;

4. Programas de reordenacion de las areas urbanas y marginales;

5. Programas de promocién, construccion y financiamiento de obras y servicios destinados al
desarrollo de la industria, especialmente a la pequefia y mediana industria y del turismo, asi como
la asistencia técnica y capacitacion profesional del personal necesario para tales fines;

6. Programas de construcciéon y mantenimiento de vias de comunicacién y servicios de transporte;

7. Programas para la conservacidon, mantenimiento, reconstruccion y reposicién de las
edificaciones e instalaciones publicas; y

8. Programas de conservacion del ambiente y de los recursos naturales'.
Decreto-Ley del 25 de noviembre de 1993.

Ademas, el DL 3.265 establecia otros ingresos: a) los provenientes de préstamos multilaterales y
bilaterales; b) los provenientes de programas de cooperacion técnica; c) los intereses obtenidos
por la colocaciéon de sus recursos; d) el producto de sus actividades; y, €) los recursos transferidos
por el Poder Ejecutivo.

El consejo directivo de la cuenta de participacion de los estados estaba conformado por: a) el
presidente de la Republica; b) los gobernadores; ¢) los ministros del Ejecutivo Nacional; d) el jefe
de la oficina central de coordinacién y planificacion de la presidencia; e) el gobernador del distrito
federal; y, f) una persona designada por el presidente de la Republica, por sus méritos y
experiencia.

El consejo directivo de la cuenta de participacion de los municipios estaba conformado por: a) el
presidente de la Republica; b) el ministro de Relaciones Interiores; ¢) el ministro de cada estado
para la descentralizaciéon; d) el ministro de la Secretaria de la Presidencia de la Republica; e) el
ministro de Hacienda; f) el director de la oficina central de presupuesto; g) el jefe de la oficina
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central de coordinacion y planificacion de la presidencia; h) el presidente de la Fundacién para el
Desarrollo de la Comunidad y Fomento Municipal; i) un alcalde por cada uno de los estados de
la republica; j) el alcalde del Municipio Libertador del Distrito Federal; y, k) el alcalde que presida
la Asociacion Venezolana de Cooperacién Intermunicipal.

Los servicios y las demds materias objeto de financiamiento eran los siguientes: a) los servicios
correspondientes a las competencias concurrentes o exclusivas transferidas; b) los servicios
correspondientes a materias de competencia concurrentes transferidas al distrito federal; c) los
servicios prestados por el estado federal, o sus institutos auténomos, y por el distrito federal
transferidos a los municipios; d) la inversion nueva en los sectores donde se hubiera producido la
transferencia de materias de competencia o de funciones; e) los programas de modernizacion y
de adecuacién de los estados y de los municipios objeto de la transferencia; f) las deudas por
concepto de prestaciones sociales, que no pueden exceder del 20% anual; g) los gastos de
preinversion, disefio y preparacion de disenos y de proyectos; h) la asistencia técnica a los estados
y municipios; i) los estudios y propuestas sobre el proceso de descentralizacion y el desarrollo
regional; j) los gastos de funcionamiento; v, k) los demés gastos acordes con el objeto del fondo.

La disolucion del fondo seria decretada por el presidente de la Republica, en Consejo de Ministros,
y sus recursos se distribuirfan entre los estados y los municipios en la misma forma prevista para
la distribucién de los situados constitucional y municipal.

Ley del 5 de diciembre de 1996, publicada el 3 de enero de 1997.

Ley publicada el 30 de octubre del aflo 2000 y que derogd otra publicada el 25 de agosto del
mismo afo.

La Décima Disposicién Transitoria de la Constitucién Politica de 1999 establece que “lo dispuesto
en el numeral 4 del articulo 167° de esta Constitucién sobre la obligacién que tienen los Estados
de destinar un minimo del cincuenta por ciento del situado constitucional a la inversion, entrara
en vigencia a partir del primero de enero del afo dos mil uno”.

Manuel Rachadell. “La centralizacion del poder en Venezuela”. En: Provincia, Revista Venezolana
de Estudios Territoriales, N° 16, Mérida, Venezuela: CIEPROL, julio-diciembre 2006, pp. 216-217.

Ley del 14 de agosto del afo 2003.
El articulo 40° de la ley senala que:

“La participacién del Consejo Federal de Gobierno, prevista en el articulo 2° de esta Ley, a los fines
de la determinacion del monto de la partida destinada al Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion (FIDES), se hard efectiva para la formulacion y sancién del Presupuesto
correspondiente al ejercicio fiscal 2002, y siguientes, una vez sancionada la ley de creacion de
dicho 6rgano”.

El articulo 24° de la Ley del FIDES establece que: "Al menos el veinte por ciento de los recursos
asignados anualmente a las Gobernaciones y Alcaldias sera utilizado para financiar proyectos que
las comunidades organizadas, asociaciones vecinales y organizaciones no gubernamentales
presenten a dichas entidades. Si se diere el caso de que las comunidades organizadas,
asociaciones vecinales y organizaciones no gubernamentales no presentaren proyectos a las
Gobernaciones y Alcaldias al término del ejercicio fiscal de determinado afio mas los tres primeros
meses del ejercicio fiscal siguiente, dichas entidades podran utilizar esos recursos durante el
segundo trimestre del afo correspondiente para el financiamiento de programas y proyectos
previstos en el articulo 22 de esta Ley, siempre y cuando exista para ello previa aprobacién por
parte del Directorio Ejecutivo del Fondo.

"El reglamento que se dicte a tal efecto establecerd los requisitos, particularmente la base
poblacional minima, que deben cumplir las comunidades organizadas, asociaciones vecinales y
organizaciones no gubernamentales a fin de acceder a los recursos del Fondo.
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“Transcurridos treinta dias habiles contados a partir de la presentacion de los proyectos a las
Gobernaciones y Alcaldias por parte de las comunidades organizadas, asociaciones vecinales y
organizaciones no gubernamentales, sin que las entidades hayan emitido respuesta, dichas
organizaciones quedan facultadas para presentar sus proyectos directamente al Fondo
Intergubernamental para la Descentralizacién, conjuntamente con el acuse de recibo de la
solicitud de la cual se pueda inferir el vencimiento del plazo establecido. Los proyectos
presentados por las organizaciones antes sefialadas seran cofinanciados con recursos de la
alicuota correspondiente a la Gobernacion o Alcaldia a quien se le haya presentado la solicitud”.

Ley del 27 de noviembre del afio 2000.

Articulo 8 de la ley: “Los Estados en cuyo territorio se realicen procesos de refinacién de
hidrocarburos y procesos petroquimicos, recibirdn una asignaciéon adicional (...). Estos recursos
se consolidaradn en un solo monto y se distribuirdn de acuerdo a la proporcién de volimenes de
crudo refinados en cada Estado, en el afo inmediato anterior”.

Ver nota anterior.

Articulo 23: “Sin menoscabo de lo previsto en el articulo 10° de esta Ley, de los recursos
provenientes de las asignaciones econémicas especiales, correspondientes a cada Estado, donde
existan minas e hidrocarburos o actividades de refinacion de crudos y procesos petroquimicos,
estos destinaran, durante los primeros ocho afios, un porcentaje no menor al veinte por ciento
(20%) anual, para las obras y programas que se sefialan a continuacion:

1. Atencién integral de la subsidencia y el impacto ambiental generado en el Estado Zulia, como
consecuencia de la explotacion petrolera;

2. Programa de descontaminacién y saneamiento del Lago de Maracaibo;
3. Programa de descontaminacién y saneamiento del Lago de Valencia;

4. Atencion integral al impacto sociocultural que ha generado la explotacion de minas e
hidrocarburos en los Municipios Mara, Paez, Rosario de Perija y Machiques de Perija del Estado
Zulia;

5. Recuperacién de las reas afectadas por la explotacién minera en los ejes mineros El Dorado,
km 88 y Santa Elena de Uairén e Icabard, Estado Bolivar;

6. Resarcimiento del dafio ambiental producido por el cierre del Cafo M&namo y otras actividades
petroleras, en el Estado Delta Amacuro;

7. Saneamiento ambiental del eje costero Boca de Yaracuy-Puerto Cabello, Estado Carabobo;
8. Saneamiento ambiental del eje costero los Taques-Punta Carddn, Estado Falcén;
9. Saneamiento ambiental del eje costero nororiental del pafs;

10. Atencién integral al dafno ambiental causado por la explotacién de hidrocarburos vy la
actividad minera en el area de influencia de la Ceiba, Estado Trujillo;

11. Programa de descontaminacién y saneamiento de la Bahia de Amuay, Estado Falcon;
12. Programa de descontaminacién y saneamiento de la Bahia de Pozuelos, Estado Anzoétegui;

13. Programa de descontaminacion y saneamiento de areas petroleras en los Estados Anzoategui,
Apure, Barinas, Guarico y Monagas”.

Estos ingresos eran los siguientes: a) los derechos y tarifas por los servicios publicos prestados; b)
las rentas y los productos de su patrimonio; c) los provenientes de la enajenacién de sus bienes;
d) el 50% de la cuota-parte del situado asignado a los municipios que lo integran; e) las
contribuciones especiales; y, f) los demés dispuestos por la ley.

Decreto-Ley N° 3.265 del 25 de noviembre de 1993.
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Decreto N° 3.323 del 7 de enero de 1994.

Informe sobre la descentralizacion en Venezuela. Memoria del doctor Allan R. Brewer-Carias,
ministro de Estado para la Descentralizacion (junio 1993 - febrero 1994). Caracas, 1994, p. 29.

El articulo 181° de la Constitucion Politica de 1999 establece que: “Los ejidos son inalienables e
imprescriptibles. Solo podran enajenarse previo cumplimiento de las formalidades previstas en las
ordenanzas municipales y en los supuestos que las mismas sefalen, conforme a esta Constitucion
y a la legislacion que se dicte para desarrollar sus principios.

“Los terrenos situados dentro del drea urbana de las poblaciones del Municipio, carentes de
duefo o duefa, son egjidos, sin menoscabo de legitimos derechos de terceros, validamente
constituidos. Igualmente, se constituyen en ejidos las tierras baldias ubicadas en el drea urbana.
Quedaran exceptuadas las tierras correspondientes a las comunidades y pueblos indigenas. La ley
establecerd la conversion en ejidos de otras tierras publicas”.

Ley del 17 de mayo del afio 2005.

Asimismo, a través de ordenanzas, las autoridades pueden fijar el monto de las tasas y de las
contribuciones con las cuales deben recuperar los costos de los servicios prestados o la
participacion en los beneficios. El sistema y el método para definir tales costos y beneficios, asi
como su distribucién, deben ser fijados por la ley y las ordenanzas. Por uUltimo, las ordenanzas
que regulen contribuciones, en las que la base sea el resultado de hechos ocurridos durante un
periodo determinado, se aplicaran a partir del periodo iniciado después de entrar en vigencia la
respectiva ordenanza.

La Corte Constitucional ha reiterado en la Sentencia C-571-04 la vigencia de la legislacion
preexistente a la Constitucion Politica de 1991, en la medida en que esta legislaciéon no se oponga
a las disposiciones de la nueva Carta Politica.

Carlos Augusto Cabrera Saavedra y Rodrigo Naranjo Galvez. “Las leyes de saneamiento fiscal y sus
efectos sobre la descentralizacion”. En: Ordenamiento territorial. Reivindicacion de la descentralizacion
para el desarrollo. Alejandro Becker, Carolina Chica y Miguel Eduardo Cardenas (comp.). Bogota: GTZ-
FESCOL, 2003, pp. 42-43.

Acto Legislativo 4 de 2007.
Acto Legislativo 4 de 2007.
Acto Legislativo 4 de 2007.
Ley del 21 de diciembre del afio 2001.

"Paragrafo transitorio 2°. Si la tasa de crecimiento real de la economfa (Producto Interno Bruto,
PIB) certificada por el DANE para el afio respectivo es superior al 4%, el incremento del SGP sera
igual a la tasa de inflacion causada, mas la tasa de crecimiento real sefialada en el paragrafo
transitorio 1° del presente articulo, mas los puntos porcentuales de diferencia resultantes de
comparar la tasa de crecimiento real de la economia certificada por el DANE y el 4%. Estos
recursos adicionales se destinaran a la atencién integral de la primera infancia. El aumento del
SGP por mayor crecimiento econémico, de que trata el presente paragrafo, no generara base para
la liquidacion del SGP en afios posteriores.

“Paradgrafo transitorio 3°. El Sistema General de Participaciones, SGP, tendra un crecimiento
adicional a lo establecido en los pardgrafos transitorios anteriores para el sector educacién. La
evolucion de dicho crecimiento adicional serd asi: en los aflos 2008 y 2009 de uno punto tres por
ciento (1.3%), en el ano 2010 de uno punto seis por ciento (1.6%), y durante los afios 2011 a
2016 de uno punto ocho por ciento (1.8%). En cada uno de estos afos, este aumento adicional
del Sistema no generara base para la liquidacion del monto del SGP de la siguiente vigencia. Estos
recursos se destinaran para cobertura y calidad”.
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Cabrera Saavedra y Naranjo Galvez, ob. cit., 2003, pp. 35y 39.

Modificacién incorporada por la Ley 756 de 2002.

Modificado por la Ley 756 de 2002.

Modificado por la Ley 756 de 2002.

Ley del 6 de octubre del afio 2000.

La Ley 617 de 2000 establece la siguiente categorizacion para los departamentos:

* Categorfa especial: Todos aquellos departamentos con poblacién superior a dos millones
(2.000.000) de habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinacién anuales sean superiores
a seiscientos mil (600.000) salarios minimos legales mensuales.

* Primera categoria: Todos aquellos departamentos con poblacién comprendida entre
setecientos mil uno (700.001) habitantes y dos millones (2.000.000) de habitantes, cuyos
ingresos corrientes de libre destinacion anuales igualen o superen ciento setenta mil uno
(170.001) salarios minimos legales mensuales y hasta seiscientos mil (600.000) salarios minimos
legales mensuales.

e Segunda categoria: Todos aquellos departamentos con poblacidén comprendida entre
trescientos noventa mil uno (390.001) y setecientos mil (700.000) habitantes y cuyos ingresos
corrientes de libre destinacién anuales sean iguales o superiores a ciento veintidés mil uno
(122.001) y hasta de ciento setenta mil (170.000) salarios minimos legales mensuales.

e Tercera categoria: Todos aquellos departamentos con poblacidon comprendida entre cien mil
uno (100.001) y trescientos noventa mil (390.000) habitantes y cuyos recursos corrientes de libre
destinacion anuales sean superiores a sesenta mil uno (60.001) y hasta de ciento veintidds mil
(122.000) salarios minimos legales mensuales.

e Cuarta categorfa: Todos aquellos departamentos con poblacién igual o inferior a cien mil
(100.000) habitantes y cuyos ingresos corrientes de libre destinaciéon anuales sean iguales o
inferiores a sesenta mil (60.000) salarios minimos legales mensuales.

El articulo 3° de la Ley 617 de 2000 sefala que, en todo caso, no se pueden financiar gastos de
funcionamiento con recursos de: “a) El situado fiscal (Declarado inexequible por la Corte
Constitucional); b) La participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién de
forzosa inversién; ¢) Los ingresos percibidos en favor de terceros que, por mandato legal o
convencional, las entidades territoriales, estén encargadas de administrar, recaudar o ejecutar; d)
Los recursos del balance, conformados por los saldos de apropiaciéon financiados con recursos de
destinacion especifica; e) Los recursos de cofinanciacion; f) Las regalias y compensaciones; g) Las
operaciones de crédito publico, salvo las excepciones que se establezcan en las leyes especiales
sobre la materia; h) Los activos, inversiones y rentas titularizadas, asi como el producto de los
procesos de titularizacion (Declarado inexequible por la Corte Constitucional); i) La sobretasa al
Aceite Combustible para Motor (ACPM); j) El producto de la venta de activos fijos (Declarado
inexequible por la Corte Constitucional); k) Otros aportes y transferencias con destinacion
especifica o de caracter transitorio; y I) Los rendimientos fiscales producto de rentas de
destinacion especifica”.

La categoria especial tendrd un limite de 50%, la categoria primera de 55%, la categoria segunda
de 60% vy las categorias tercera y cuarta de 70%.
Cabrera Saavedra y Naranjo Galvez, ob. cit., 2003, pp. 34-35.

Asimismo, a través de acuerdos, las autoridades pueden fijar el monto de las tasas y de las
contribuciones con las cuales deben recuperar los costos de los servicios prestados o la
participacion en los beneficios. El sistema y el método para definir tales costos y beneficios, asf
como su distribucion, deben ser fijados por la ley y las ordenanzas. Por Ultimo, los acuerdos que
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regulen contribuciones, en las que la base sea el resultado de hechos ocurridos durante un
periodo determinado, se aplicarén a partir del periodo iniciado después de entrar en vigencia la
respectiva norma.

Articulo 294° de la Constitucion Politica de 1991.
Articulo 317° de la Constitucién Politica de 1991.
Articulo 362° de la Constitucién Politica de 1991.
Ley del 2 de junio del afio 1994.
Decreto del 25 de abril de 1986.

La Corte Constitucional ha reiterado en la Sentencia C-571-04 la vigencia de la legislacion
preexistente a la Constitucion Politica de 1991, en la medida en que esta legislaciéon no se oponga
a las disposiciones de la nueva Carta Politica.

Cabrera Saavedra y Naranjo Galvez, ob. cit., 2003, p. 43.
Ver nota 83.

El articulo 28° de la Ley N° 2770 (Ley del Deporte) establece que: “Las Administraciones
Departamentales destinaran, para el desarrollo deportivo en su jurisdiccién, el tres por ciento (3%)
como minimo, de los ingresos establecidos en los incisos a), b), ¢) g) y h) del articulo 20° de la
Ley 1654".

El articulo 29° de la LPP crea el Fondo Compensatorio Departamental en favor de los
departamentos que estén por debajo del promedio nacional de regalias departamentales por
habitante. Se establece una compensacion presupuestaria anual a cargo del Tesoro General de la
Nacién, por un monto que permita alcanzar este promedio.

El articulo 148° de la [anterior y derogada] Constitucién Politica establecia que: “El Presidente de
la Republica, con acuerdo del Consejo de Ministros, podré decretar pagos no autorizados por la
ley del presupuesto, Unicamente para atender necesidades impostergables derivadas de
calamidades publicas, de conmocién interna o del agotamiento de recursos destinados a
mantener los servicios cuya paralizacion causaria graves dafios. Los gastos destinados a estos fines
no excederan del uno por ciento del total de egresos autorizados por el Presupuesto Nacional.

“Los ministros de Estado y funcionarios que den curso a gastos que contravengan lo dispuesto
en este articulo seran responsables solidariamente de su reintegro y culpables del delito de
malversacién de caudales publicos”.

Aprobada mediante referéndum del 25 de enero del afio 2009.

Inciso f) del articulo 5° de la LDA: “Formular y ejecutar programas y proyectos de inversion publica
en el marco del plan departamental de desarrollo y de acuerdo a las normas del Sistema Nacional
de Inversion Publica y al régimen econémico y financiero de la presente ley, en las dreas de:

Construccion y mantenimiento de carreteras, caminos secundarios y aquellos concurrentes con
los Gobiernos Municipales.

Electrificacién rural.

Infraestructura de riego y apoyo a la produccién.
Investigacion y extension técnico-cientifica.
Conservacion y preservacion del medio ambiente.
Promocion del turismo.

Programas de asistencia social.

Programas de fortalecimiento municipal.
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Otros concurrentes con los Gobiernos Municipales, siempre y cuando los recursos prefecturales
sean otorgados con criterios de equidad concertados con el Consejo Departamental o con la
férmula definida en los paragrafos Il al IV del Articulo 12° de la presente Ley” (Modificacion por
la Ley N° 2235).

El articulo 21° de la LDA dispone que: “El Prefecto asignard para el financiamiento de los
programas y proyectos de inversion sefialados en el inciso f) del articulo 5° de la presente ley, el
85% de los recursos sefalados en los incisos a), b) y ¢), y la totalidad de los recursos sefialados
en los incisos ) y g) del paragrafo | del articulo 20° de la presente ley”.

Articulo 22° de la LDA.

Para el célculo de las compensaciones presupuestarias, segun el articulo 11° del Decreto Supremo
N° 23813, se sequira el siguiente procedimiento: “a) Se totalizaran las regalias departamentales
presupuestadas para la gestién, por la explotacién de hidrocarburos, minerales y recursos
forestales, para todos y cada uno de los nueve Departamentos; b) Se calcularan las regalias por
habitante, para cada Departamento, dividiendo el total de ingresos departamentales
presupuestados por concepto de regalias, entre el nimero de habitantes del respectivo
Departamento, de acuerdo a la informacion oficial, proporcionada por el Instituto Nacional de
Estadistica, conforme a lo establecido por la Ley de Participacién Popular; c) Se calcularén las
regalias departamentales por habitante, a nivel nacional, dividiendo el total de regalias
presupuestadas para el conjunto de los nueve Departamentos, entre el nimero total de
habitantes del pafs; d) Se establecerdn diferencias entre el indicador nacional de regalias por
habitante a que se refiere el inciso ¢) y el indicador correspondiente a cada Departamento,
consignado en el inciso b); y e) Si el indicador departamental es inferior al indicador nacional de
regalias por habitante, se establecera la diferencia entre ambos indicadores. Esta diferencia sera
multiplicada por la poblacién del Departamento respectivo, cuyo resultado constituye la
compensacion que el Tesoro General de la Nacion debe otorgar al Departamento”.

Horacio Barrancos. “Avances, limitaciones y desafios de la descentralizacion departamental
boliviana”. En: Democratizacion y descentralizacion en Bolivia. Esther del Campo (ed.). Madrid:
Catarata, 2007, pp. 121-124.

Las patentes son tributos cuya obligacion periddica tiene como hecho generador la realizacion de
la actividad econdémica en general, dentro de la jurisdiccién municipal. El numeral | del articulo
201° de la [anterior y derogada] Constitucién Politica establecia que los “gobiernos municipales
no podran establecer tributos que no sean tasas o patentes cuya creacién requiere aprobacion
previa de la Cdmara de Senadores, basada en un dictamen técnico del Poder Ejecutivo”.

Modificacién introducida por la Ley N° 2696.

El numeral | del articulo 153° de la [anterior y derogada] Constitucién Politica establecia que:
“Las prefecturas de Departamento y los municipios no podran crear sistemas protectores ni
prohibitivos que afecten a los intereses de otras circunscripciones de la Republica, ni dictar
ordenanzas de favor para los habitantes del Departamento, ni de exclusién para otros
bolivianos”.

El articulo 21° establece que: “La coparticipacion tributaria sefalada en el Art. anterior se
distribuird ente las municipalidades beneficiarias en funcion del nimero de habitantes de cada
jurisdiccidon municipal y entre las universidades publicas beneficiarias, de acuerdo al nimero de
habitantes de la jurisdiccion departamental en la que se encuentren”.

ul

El articulo 22° establece que: “I.- La Coparticipacion Tributaria destinada a las Municipalidades
sera abonada automaticamente por el Tesoro General de la Nacién, a través del Sistema Bancario,
a la respectiva Cuenta de Participacion Popular, en aquellos Municipios cuya poblaciéon sea mayor
a 5.000 habitantes.

“ll.- Los Municipios que no posean una poblacidn minima de 5.000 habitantes deberdn
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conformar mancomunidades para poder acceder a los mismos, a través de la Cuenta de la
mancomunidad”.

ul

El articulo 23° establece que: “I.- Para disponer de los recursos de coparticipaciéon tributaria,
abonados en la cuenta de participacion popular, los Gobiernos Municipales, en el marco del Art.
146 de la [anterior y derogada] Constitucion Politica del Estado, debian elaborar su presupuesto
Municipal, concordante con su Plan Anual Operativo, asi como efectuar la rendicién de sus
cuentas correspondientes a la ejecucidn presupuestaria de la gestién anual anterior, de
conformidad a lo prescrito por el Art. 152° de la [anterior y derogada] Constitucion Politica del
Estado.

“Il.- En caso de que el Gobierno Municipal no dé cumplimiento a las disposiciones del presente
articulo, y a las normas de los Sistemas de Administracién y Control establecidos por la Ley N° 1178,
el Poder Ejecutivo lo denunciara ante el H. Senado Nacional para los fines consiguientes de ley.

“lll.- Los Gobiernos Municipales deberan asignar a inversiones publicas por lo menos el 85% de
los recursos de la Coparticipacién tributaria para la Participacion Popular [numeral modificado por
el articulo 8° de la Ley N° 1702].

“IV. Los Gobiernos Municipales podran asignar hasta un 15% de los recursos de la
Coparticipacion Tributaria a las partidas 10000, 20000 y 30000 correspondientes al gasto
corriente del clasificador presupuestario [numeral agregado por el articulo 8° de la Ley N° 1702].

"V. Todo gasto en las competencias transferidas por la Ley 1551, serd considerado gasto de
inversion con excepcion de los efectuados en servicios personales [numeral agregado por el
articulo 8° de la Ley N° 1702]".

El numeral Ill del articulo 146° de la [anterior y derogada] Constitucion Politica establecia que:
“Los recursos departamentales, municipales, judiciales y universitarios, recaudados por oficinas
dependientes del Tesoro Nacional, no seran centralizados en dicho Tesoro”.

El Decreto Supremo N°© 24202, del 23 de diciembre de 1995, estableci6 la relacién de los
gobiernos municipales receptores de la coparticipacion tributaria.

Asi lo establece el articulo 2° del Decreto Supremo N° 23813 del 30 de junio de 1994.

Articulo 14° de la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional
(LOCGAR).

“"Articulo 74°: El Fondo Nacional de Desarrollo Regional es un programa de inversiones publicas,
con finalidades a) de desarrollo regional y compensacion y b) territorial, destinado al
financiamiento de acciones en los distintos &mbitos de desarrollo social, econémico y cultural de
la region, con el objeto de obtener un desarrollo territorial arménico y equitativo. Este Fondo se
constituird por una proporcidon del total de gastos de inversidon publica que establezca
anualmente la Ley de Presupuestos. La distribucion del mismo se efectuara entre las regiones,
asignandoles cuotas regionales.

“La Ley de Presupuestos de cada afo podré precisar los rubros de gastos que, para estos efectos,
no se entenderdn comprendidos en los dmbitos de desarrollo social, econémico y cultural de la
region. Mediante decreto supremo, expedido a través de los Ministerios del Interior y de
Hacienda, se regularan los procedimientos de operacion y distribucion de este Fondo”.

Inciso b) del articulo 16° de LOCGAR.

Inciso ¢) del articulo 16° de LOCGAR.

Inciso c) del articulo 19° de LOCGAR.

Inciso d) del articulo 19° de LOCGAR.

Inciso ¢) del articulo 20° de LOCGAR.
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Inciso h) del articulo 20° de LOCGAR.
Inciso i) del articulo 20° de LOCGAR.
Inciso e) del articulo 24° de la LOCGAR.
Inciso k) del articulo 24° de la LOCGAR.
Articulo 69° de la LOCGAR.

Inciso e) del articulo 70° Sus bienes podrdn ser objeto de permisos y concesiones de
administracién, en conformidad a lo dispuesto en el Decreto Ley N° 1939, de 1977. Los permisos
seran esencialmente precarios y podrén ser modificados o dejados sin efecto, sin indemnizacion.
Las concesiones daran derecho al uso preferente del bien concedido, en las condiciones que fije
el gobierno regional. Sin embargo, este podrad darles término en cualquier momento, cuando
sobrevenga un menoscabo o detrimento grave al uso comin o cuando concurran otras razones
de interés publico. El concesionario tendrd derecho a indemnizacion en caso de término
anticipado de la concesién, salvo que este se haya producido por incumplimiento de sus
obligaciones. Las concesiones se otorgaran previa licitaciéon publica, salvo que las prestaciones o
derechos que deba pagar el concesionario sean de un valor inferior a cien unidades tributarias
mensuales, en cuyo caso se podrd llamar a propuesta privada. En este Ultimo evento si no se
presentan interesados se podra proceder por contratacion directa.

Numeral 20) del articulo 19° de la CPE: “La igual reparticién de los tributos en proporcién a las
rentas o en la progresiéon o forma que fije la ley, y la igual reparticién de las demas cargas
publicas. En ninguin caso la ley podra establecer tributos manifiestamente desproporcionados o
injustos. Los tributos que se recauden, cualquiera que sea su naturaleza, ingresaran al patrimonio
de la Nacién y no podran estar afectos a un destino determinado.

Sin embargo, la ley podré autorizar que determinados tributos puedan estar afectados a fines
propios de la defensa nacional. Asimismo, podra autorizar que los que gravan actividades o
bienes que tengan una clara identificacién regional o local puedan ser aplicados, dentro de los
marcos que la misma ley senale, por las autoridades regionales o comunales para el
financiamiento de obras de desarrollo”.

Articulo 71° de la LOCGAR.
Articulo 72° de la LOCGAR.
Articulo 73° de la LOCGAR.

La Ley Organica Constitucional de Municipalidades —articulo 13°- establece como patrimonio de
las municipalidades: a) Los bienes corporales e incorporales que posean o adquieran a cualquier
titulo; b) El aporte que les otorgue el gobierno regional respectivo; c) Los ingresos provenientes
de su participaciéon en el Fondo Comudn Municipal; d) Los derechos que cobren por los servicios
que presten y por los permisos y concesiones que otorguen; e) Los ingresos que perciban con
motivo de sus actividades o de las de los establecimientos de su dependencia; f) Los ingresos que
recauden por los tributos que la ley permita aplicar a las autoridades comunales, dentro de los
marcos que la ley sefale, que graven actividades o bienes que tengan una clara identificacion
local, para ser destinados a obras de desarrollo comunal, sin perjuicio de la disposicién sexta
transitoria de la CPE*, comprendiéndose dentro de ellos, tributos tales como el impuesto
territorial establecido en la Ley sobre Impuesto Territorial, el permiso de circulacién de vehiculos
consagrado en la Ley de Rentas Municipales, y las patentes a que se refiere la Ley sobre Expendio
y Consumo de Bebidas Alcohdlicas; g) Las multas e intereses establecidos a beneficio municipal;
y, h) Los demas ingresos que les correspondan en virtud de las leyes vigentes.

* La Sexta Disposicion Transitoria de la CPE establece que “sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso
tercero del nimero 20° del articulo 19°, mantendrén su vigencia las disposiciones legales que
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hayan establecido tributos de afectacion a un destino determinado, mientras no sean
expresamente derogadas”.

El articulo 7° de la Ley sobre Impuesto Territorial —Ley N° 17.235— establece las tasas del referido
impuesto aplicadas a los bienes raices agricolas, a los bienes raices no agricolas y a los bienes
raices no agricolas destinados a la habitacion.

El articulo 23° del Decreto Ley sobre Rentas Municipales establece que el ejercicio de toda
profesion, oficio, industria, comercio, arte o cualquier otra actividad lucrativa secundaria o
terciaria, sea cual fuere su naturaleza o denominacién, esté sujeto a una contribucién de patente
municipal. El articulo 24° del citado decreto ley dispone que la referida patente grava la actividad
gue se ejerce por un mismo contribuyente, en su local, oficina, establecimiento, kiosco o lugar
determinado, con prescindencia de la clase o nimero de giros o rubros distintos que comprenda.

El articulo 3° de la Ley sobre Expendio y Consumo de Bebidas Alcohdlicas —Ley N° 19.925-
dispone una clasificacién en categorias de todos los establecimientos de expendio de bebidas
alcohdlicas y los respectivos valores de la patente. Las categorias son las siguientes: depdsitos de
bebidas alcohdlicas; hoteles, anexos de hoteles, casa de pensidn o residenciales; restaurantes
diurnos o nocturnos; cabarés o pefas folcléricas; cantinas, bares, pubs y tabernas;
establecimientos de expendio de cerveza o sidra de frutas; quintas de recreo o servicios de auto;
minimercados de comestibles y abarrotes; hoteles, hosterias, moteles o restaurantes de turismo;
bodegas elaboradoras o distribuidoras de vinos; licores o cerveza que expendan al por mayor;
casas importadoras de vinos o licores; agencias de vifias o de industrias de licores; circulos de
clubes sociales o deportivos; depdsitos turisticos; salones de té o cafeterias; salones de baile o
discotecas; y supermercados de comestibles y abarrotes.

El referido articulo 118° bis establece que en los caminos publicos en que opere un sistema
electrénico de cobro de tarifas o peajes, solo podran circular los vehiculos que estén provistos de
un dispositivo electrénico u otro sistema complementario que permitan su cobro.

Alex Rosenfeld. “Estado, descentralizacién y gestién econémica”. En: Descentralizacién y
gobiernos municipales. Quito: CORDES - Banco del Estado, 1993, pp. 59-61.

Tomas Moulian. “El municipio en el sistema politico chileno”. Ponencia presentada en la Reuniéon
del Grupo Derecho y Sociedad de CLACSO. Lima, enero de 1994, pp. 10-11.

Articulo 88° de la anterior Ley de Régimen Provincial.

Codificacion de la Ley de Régimen Provincial, publicada en el Registro Oficial N° 288 del 20 de
marzo del afio 2001.

Prevista en la CPE de 2008 y en la Ley Especial de Distribucion del 15% del Presupuesto del
Gobierno Central para los Gobiernos Seccionales.

Ley N° 72, publicada en el Registro Oficial N° 441 del 21 de mayo de 1990.

Ley N° 65, publicada en el Registro Oficial N° 395 del 14 de marzo de 1990. Reformada por la
Ley N° 164.

Ley N° 27, publicada en el Registro Oficial N° 169 del 8 de octubre de 1997.
Ley publicada en el Registro Oficial N° 27 del 20 de marzo de 1997.

El articulo 308° de la anterior Ley de Régimen Municipal los definia: "Son ingresos tributarios los
que provienen de los impuestos, tasas y contribuciones especiales de mejoras. Los ingresos
originados en impuestos que comprenden aquellos que, expresamente, son de dominio
municipal consagrado en esta ley y de los que se benefician como coparticipes de impuestos
nacionales".

Segun la anterior Ley de Régimen Municipal —articulo 308°- eran ingresos no tributarios: a) las
rentas provenientes del patrimonio municipal segin corresponda al dominio predial, comercial o
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industrial, y por el uso o arrendamiento de los bienes municipales de dominio publico; b) las
asignaciones y subsidios del Estado o entidades publicas; c) el producto de la enajenaciéon de
bienes municipales; d) los ingresos provenientes de multas; vy, €) los ingresos varios que no
pertenezcan a ninguno de los rubros anteriores.

Esta tasa se cobraba por el servicio de matanza de ganado (que incluia el transporte de carnes,
pieles y residuos) que realizaba la municipalidad.

El articulo 415° de la anterior LRM establecia que: "El objeto de la contribucién especial de
mejoras es el beneficio real o presuntivo proporcionado a las propiedades inmuebles urbanas
para la construccion de cualquier obra publica".

El monto de las tasas debia guardar relacion con el costo de produccién de los servicios. La
anterior LRM, en su articulo 397°, entendia por costo de produccién: "el que resulte de aplicar
reglas contables de general aceptacion, debiendo deshacerse la inclusién de gastos generales de
la administracién municipal que no tengan relacion directa y evidente con la prestacion del
servicio.

“Sin embargo, el monto de las tasas podra ser inferior al costo, cuando se trata de servicios
esenciales destinados a satisfacer necesidades colectivas de gran importancia para la comunidad,
cuya utilizacidon no deba limitarse por razones econdémicas y en la medida y siempre que la
diferencia entre el costo y la tasa pueda cubrirse con los ingresos generales de la Municipalidad".

Codificaciéon de la Ley Orgéanica de Régimen Municipal, publicada en el Registro Oficial N° 159
del 5 de diciembre del afio 2005.
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v

Lineamientos para una

propuesta normativa en materia
de descentralizacion fiscal

I La configuracion de la regién como una entidad territorial
intermedia viable y sostenible fiscalmente

Un tema relevante es evaluar la viabilidad de los actuales gobiernos regionales sobre
base departamental si se les transfirieran los impuestos nacionales previstos en el DL 955.

{Con qué ingresos fiscales se podria realizar la viabilidad del nivel regional? Hay dos
estudios que ayudan a contestar esta pregunta: el de Luis Alberto Arias de INDE
Consultores para la ANGR'™? y el de Carlos Casas y Gustavo Yamada de la
Universidad del Pacifico'>°.

Ambos estudios se enfrentan con el problema de la falta de un mapa tributario que
permita estimar qué gobiernos regionales sobre la actual base departamental pue-
den ser viables y cuales no. Ello se debe a que los datos suministrados actualmente
por la SUNAT muestran un exceso de concentraciéon de los ingresos fiscales en la
capital de la Republica, debido a que las empresas que realizan sus actividades eco-
ndmicas en circunscripciones departamentales distintas a Lima tributan en esta ciu-
dad y no donde realizan sus actividades. Esta es una obligacién legal que debid asu-
mir la SUNAT el afo 2007 y que no ha sido cumplida.

Para suplir esta deficiencia, el primer estudio citado realizé —en una primera versidon—
una estimacién criticable del PBI departamental, que luego fue sustituida por otra
que utiliza el PBI departamental estimado por el Instituto Cuanto.

Con los resultados obtenidos, luego de aplicar la herramienta antes descrita, el estu-
dio de Arias revela que los departamentos —o provincias para los casos de Lima y el
Callao— que en el ano 2007 tienen un superavit respecto de su gasto descentraliza-
ble son: Lima y Callao, Arequipa, Pasco, La Libertad, Ica y Moquegua. El resto de
departamentos muestra un déficit que va desde el -0.09% (en el caso de Ancash)
hasta un maximo de -3.36% (en Puno).

El estudio de Casas y Yamada plantea una metodologia alternativa a la seguida por
Arias: utilizar la informaciéon de la recaudacion tributaria efectiva por departamen-
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tos publicada por la SUNAT como un indicador lider o alternativo al crecimiento
econdmico de los referidos departamentos.

Hay, sin embargo, una alta volatilidad de las transferencias fiscales a los gobiernos
regionales, debido a que los ingresos se basan en el dinamismo de los precios de
las materias primas que se exportan a nivel internacional y que reportan ingresos a
los actuales gobiernos regionales sobre base departamental. En la medida en que
es poco previsible establecer un flujo futuro de ingresos estables a nivel de cada uno
de estos gobiernos sera dificil —o casi imposible— implementar una descentralizacién
fiscal con los actuales departamentos, si se requieren entidades territoriales interme-
dias viables y sostenibles fiscalmente en el mediano y en el largo plazo.

Es necesario que las regiones se constituyan en entidades territoriales intermedias
6ptimas —dada la inviabilidad de los actuales departamentos— desde el punto de
vista de la recaudacién, por su mayor grado de diversificacién de ingresos, con el
fin de garantizar el flujo de estos en el largo plazo sin poner en riesgo la provision
de servicios a sus ciudadanos y ciudadanas.

I.I Diagnéstico del actual sistema fiscal

Los principales problemas que harian inviable un proceso exitoso de descentraliza-
cion fiscal, especialmente con los actuales gobiernos regionales sobre base depar-
tamental serfan: la inestabilidad de los ingresos tributarios, la baja recaudacion tri-
butaria, la falta de equidad, la excesiva dependencia de las transferencias y el riesgo
de sobreendeudamiento.

I.I.1 Estabilidad de la recaudacion

La inestabilidad (volatilidad) en la recaudacién de los impuestos es la manifesta-
cion de uno de los problemas mas importantes del financiamiento del Estado
peruano: la dependencia de sus ingresos de un modelo de crecimiento econé-
mico basado en la explotacién de recursos naturales. Por lo general, la dindmica
de este tipo de actividad econémica estad asociada con la bonanza del comercio
internacional de commodities y, por esta misma razon, los ingresos tributarios
dependen fundamentalmente del vaivén de los precios internacionales de los
productos basicos en cuestién. O en el peor de los escenarios, dependen de que
el mercado internacional no encuentre un bien sustituto por un buen tiempo.

Sin embargo, no toda la volatilidad se explica por el anterior factor. La discrecio-
nalidad en la toma de decisiones de la politica fiscal contribuye a la inestabilidad
de la recaudacién tributaria. Tal como lo sefala Morén: “Si cada afo se modifi-
can sustancialmente los impuestos, podria hacerse absolutamente impredecible
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evaluar apropiadamente cuales son los mejores proyectos de inversién o cuales
son las mejores decisiones de ahorro”'>".

Este problema se reproduce a nivel de los departamentos del pais pues aunque
la empresa (minera, financiera o comercial, segun sea el caso que se considere)
pueda estar remitiendo sus impuestos a la capital, el dinamismo econémico que
ella imprime en la circunscripcion del gobierno regional donde realiza su activi-
dad econdmica, incentiva el crecimiento de la recaudacion tributaria de manera
descentralizada. Ello ocurre a través de dos mecanismos: los mejores ingresos
obtenidos por sus trabajadores y el mayor intercambio comercial con los nego-
cios locales que le proveen de bienes y servicios.

Tomando como referencia la recaudacién tributaria observada en el afio 2001,
hemos construido un indice sencillo sobre base 100, con la intencién de mostrar
la enorme variabilidad de los ingresos tributarios para un conjunto de departa-
mentos en particular. Con ello se podra apreciar que entre los ahos 1994 y 2008,
los ingresos tributarios han sido bastante variables. Los departamentos seleccio-
nados son basicamente mineros: Ancash, Cajamarca, Junin, Moquegua y Pasco.

Para el caso de Ancash, por ejemplo, luego de haber alcanzado un maximo de
150 puntos porcentuales en 1998, en el 2001 estaba obteniendo el mismo nivel
de ingresos de 1996. Luego se recuperaria sostenidamente hasta el 2008, cuan-
do alcanzé mas de 250 puntos.

Figura 1: Evolucién de los ingresos tributarios internos, departamentos seleccionados,
1994-2008 (2001=100)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos de SUNAT.
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Otro caso destacable es el de Pasco, departamento que depende igualmente de
una economia basicamente minera. La recaudacién relativa del departamento en
este rubro aumentd de manera un tanto lenta hasta tocar un maximo en el
2001. En el 2002 se aprecia una fuerte caida, seguida de una recuperacién con
estancamiento de un afio. En el 2005 vuelve a recuperarse y para el 2007 se dis-
para hasta alcanzar mas de 300 puntos. Finalmente se produce una fuerte caida
en la recaudacién para llegar a casi 250 puntos.

Otro departamento cuyos ingresos han mostrado un comportamiento bastante
erratico ha sido Moquegua. En 1997 tuvo un incremento importante seguido de
un estancamiento hasta el 2000. El siguiente ano se aprecia una caida abrupta
de la cual no se recupera sino hasta el 2004, ano a partir del cual despega hasta
obtener cerca de 250 puntos en el 2007. En el 2008 se ve afectado, nuevamen-
te, por una caida importante de sus ingresos tributarios.

En resumen, dado que los ingresos tributarios por departamento son esencial-
mente inestables, debido al gran dinamismo mostrado por la economia minera,
financiera y de construccion, es posible que uno pueda recurrir a buscar meca-
nismos que hagan mas estable la recaudacion. Los caminos trazados son dos:

a) Realizar una reforma en la matriz productiva de la sociedad peruana, bus-
cando que en el largo plazo las economias regionales existentes en la actua-
lidad diversifiqguen mejor sus economias productivas.

b) Apelar a un proceso de regionalizacién buscando complementar mejor a las
futuras regiones, a partir de la consecucion del maximo nivel de diversifica-
cion econémica.

I.1.2 La diversificacion econdmica

La necesidad de proponer regiones sobre una base geografica mas amplia que
la departamental actualmente vigente responde al hecho de que es necesario
asegurar ingresos tributarios mas estables en el mediano y en el largo plazo.

De acuerdo con la ONU, el concepto de diversificacién econdmica tiene que ver
con aquel proceso a través del cual se produce un mayor rango de productos.
También puede referirse a la diversificacion de mercados para la exportacion o a
la diversificacion de fuentes de ingreso por fuera de la actividad nacional (por
ejemplo, a través de la inversion extranjera).

La diversificacion econdmica, ya sea productiva o de mercados, es un objetivo de
importancia en muchos paises en desarrollo, ya que por lo general estos no se
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encuentran muy diversificados. Tradicionalmente sus economias han sido muy
dependientes de la produccién de productos basicos, también llamados produc-
tos primarios.

Una economia diversificada es menos sensible a las crisis asociadas a un solo sec-
tor econémico porque el riesgo se diluye a través de un mayor nimero de sec-
tores. Gracias a la diversificacién, mientras que algunos sectores pueden sufrir
de una depresidon econémica, otras industrias mas fuertes contribuyen a mante-
ner un crecimiento saludable de la economia.

Desde el punto de vista fiscal, una economia diversificada no solo coadyuva a la
estabilidad macroeconémica sino también ofrece una mayor estabilidad de los
ingresos fiscales. De esta manera, en la base de tal estabilidad se encuentra la esta-
bilidad de la dindmica productiva, la que a su vez se asienta en un grado razonable
de diversificacion econdmica. El siguiente grafico resume la idea aqui expresada.

Figura 2: Relacion entre la diversificacion productiva y los niveles de vida
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a) Medicion de la diversificacion econdmica

Tres han sido los indicadores seleccionados para la medicién de la diversificacién
econdmica. El primero es el desarrollado por Herfindahl, que sirve para medir
hasta qué punto una determinada economia regional se encuentra dominada
por unos cuantos sectores productivos. El sequndo proviene de la teoria de la
base econdmica, también llamada teoria de la base exportadora (Hachman). El
tercero toma en cuenta la teoria del ciclo econémico regional.

En el primer caso, el sustento tedrico detras del indice de Herfindahl es bastante
sencillo: una economia se encontrard mas diversificada mientras menos concen-
trada esté en un sector econémico. Para ello se realiza un calculo simple en el que
se pondera a cada sector productivo por su propia participacién, de modo que
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capte aln mas la importancia del sector que mayor concentraciéon acarrea y dis-
minuya los que menos aportan. Este indicador se hizo muy popular en los Estados
Unidos pues sirve para medir el grado de competencia de un mercado en particu-
lar. Por esta misma razén, es un primer indicador de consulta sobre el grado de
concentracion de una industria, lo que en términos operativos se calcula asi:

Donde N es el niUmero de sectores y s es la participacion del sector productivo i
elevado al cuadrado. Con el fin de que los rangos de H se encuentren normali-
zados desde 1/N hasta uno se procede a calcular la siguiente férmula:

_(H-1/N)
-~ 1-1N

*

Se han planteado los siguientes rangos para interpretar los resultados:

* Unindice de H* debajo de 0.1 indica que la economia regional no esta con-
centrada.

* Unindice de H* entre 0.1 y 0.18 indica que la economia regional tiene una
concentraciéon moderada.

* Un indice de H* por encima de 0.18 indica que la economia regional tiene
una concentracién muy alta en unos pocos sectores econdémicos.

En el sequndo caso, la teoria que respalda el andlisis del indice de Hachman
asume que el dinamismo del crecimiento econémico regional se debe a la
demanda final exdgena; es decir, a las exportaciones. Las industrias que contri-
buyen a la demanda externa son las denominadas basicas, mientras que las que
estan orientadas a la demanda interna se llaman no basicas. La distincion entre
ambas categorias se realiza a partir del calculo del cociente LQ, el cual es como
sigue:

SReg
LQ; — Qe (3)

Donde i = 1,2,... n sectores, S*€9 es la participacion del sector econdmico ‘i’ en
la circunscripcion del gobierno regional, mientras que sNac a5 |a participacién del
mismo sector pero para el nivel nacional. De esta manera lo que LQ mide es la
importancia relativa de un sector econdmico determinado con el correspondien-
te a nivel nacional.
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Si LQ resulta mayor que la unidad nos enfrentamos a una situacion en la que la
circunscripcién del gobierno regional tiene un sector basico (exportador) y se
asume que su producto efectivamente se exporta fuera de dicha circunscripcién.
Mientras que si LQ resulta menor que la unidad se asume que el sector es no
basico y por lo tanto se orienta principalmente al consumo interno de la circuns-
cripcién regional.

La sumatoria de los LQ es una medida del asi llamado coeficiente de especializa-
cion (Hoover y Garrianati). Finalmente, la sumatoria de los LQ, ponderada por la
participacion de los propios sectores regionales, resulta en el indice de diversidad
econémica de Hachman, el cual se representa como sigue:

1 1

Sl /s)est] Sl sl

1‘:] I:]

Ha =

Este cociente genera valores en el intervalo de cero y uno. Mientras mas proximo se
encuentre de uno, quiere decir que la circunscripcion regional tiene la misma estruc-
tura que el nivel nacional. En contraste, si el indicador se aproxima a cero quiere
decir que la estructura sectorial es muy distinta a la observada en el nivel nacional.

Finalmente, en el tercer caso, tenemos el indice de concentraciéon regional (ICR),
el cual se basa en la teoria de la inestabilidad de los sectores productivos regio-
nales. Esta caracteristica se debe a las fluctuaciones en la demanda de exporta-
ciones, especialmente en aquellos casos de alta elasticidad de demanda (como
los bienes suntuarios). Se ha argumentado que esta inestabilidad se puede expli-
car en términos de las diferencias entre los sectores con exportaciones estables
y los que no las tienen. También se ha planteado la hipotesis de que, en el con-
texto de la teoria del ciclo de negocios regionales, mientras mas parecida sea la
estructura productiva regional a la nacional, mayor sera su estabilidad economi-
ca. El ICR se calcula como sigue:

ICR = Y (Schg -5 )2 ........................ (5)

Nac
i=1 Sj

Donde S sigue siendo la participacion del sector productivo o econémico ‘i’, ya
sea en la estructura productiva regional o nacional, respectivamente. N es, como
siempre, el nUmero de sectores presente en la economia bajo estudio. Mientras
la estructura regional se aproxime mas a la nacional, el ICR se acercara a cero.
En cambio, si el ICR comienza a crecer quiere decir que la estructura productiva
regional empieza a ser divergente respecto de la nacional.
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En resumen, de acuerdo con las tres teorias tenemos indicadores esenciales para
evidenciar qué tan diversificadas se encuentran las economias regionales. Como
ya ha sido sefnalado, en la eventualidad de que se implemente un proceso de
descentralizacién fiscal tomando como eje la base departamental, estos indica-
dores nos dirdn qué tan diversificadas se encuentran las economias regionales
para que puedan ser consideradas estables y poder financiar sus propios ingre-
sos fiscales. Si tal estabilidad no puede ser demostrada, entonces seria recomen-
dable que los departamentos se fusionaran con otros con los cuales si puedan
ser complementarios. De esta manera, podrian asegurar el mayor nivel de diver-
sificacion y, junto con ello, un dinamismo del producto mas estable en el media-
noy en el largo plazo. Esto permitiria obtener un nivel de ingresos fiscales mas
estables para financiar las necesidades de gasto de cada gobierno regional, en
particular para atender a sus ciudadanos.

A continuacién se presenta un mapa del pais donde aparecen los diferentes depar-
tamentos segun su grado de diversificacion, medido con la féormula del ICR. Para
ofrecer un valor mas representativo se ha calculado el promedio de los Ultimos cua-
tro anos, periodo en el que se ha dado el boom productivo del sector extractivo.

Figura 3: Perii. Grado de diversificacion econémica departamental, promedio 2004-2007

Diversificacion econémica

0-0.17

0.17-0.29
0.29 - 0.66
0.66 - 1.26
1.26 - 6.53

Fuente: Elaboracién propia.

Los resultados muestran que los departamentos mas diversificados son Lima,
Arequipa, Junin y Puno. En el otro extremo, las economias mas concentradas son
Huancavelica, Pasco, Tumbes, Amazonas y Moquegua.
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b) Impacto de la diversificaciéon sobre la recaudacion

{Pero cudl es el impacto sobre los impuestos al establecer una politica de diver-
sificacion de la produccion? Una estimacion econométrica de corte transversal
puede ayudarnos a dar respuesta a esta pregunta. El modelo estimado relaciona
el ICR con la variabilidad de la recaudacion de impuestos a nivel regional. En la
seccion anterior se mostré como se calcula el primer indicador. Para el segundo
caso escogimos entre dos férmulas distintas:

i) El coeficiente de variacion de la recaudacién tributaria en los Gltimos ocho
anos, el cual se calcula por el cociente entre la desviacion estandar y el pro-
medio de la recaudacién de la misma en el periodo sefalado.

CVR, = B, + B, * ICR,

ii) El logaritmo de la desviacion estandar de la recaudacién tributaria en los
ultimos ocho anos. Se tomo el logaritmo de la desviacion estandar puesto
que estos datos eran demasiado dispares entre los departamentos, asi que
era necesario utilizar una técnica de suavizacién de dichos datos para una
mejor comparabilidad.

Ln(DSR ) = B, + B, * ICR,

De los dos modelos fue desechado el segundo, debido a que, no obstante cum-
plirse con los signos esperados, los coeficientes beta buscados no eran significa-
tivos desde el punto de vista estadistico.

Los resultados del primer modelo pueden ser revisados en el Anexo 2.

Los resultados del seqgundo modelo nos indican que por cada punto de reduc-
cion (aumento) en el ICR, la volatilidad de la recaudacion esperada se reducira
(aumentard) en 0.049 puntos, lo cual es de profunda utilidad puesto que per-
mite establecer objetivos de desarrollo regional a través de una mayor diversifi-
cacion econdmica, con el fin de alcanzar objetivos de politica tributaria. A mane-
ra de ejemplo, podemos apreciar el siguiente caso:

Huancavelica fue el departamento que alcanzé el maximo valor de su ICR en el
2002 con 8.61 puntos. Si a través de una politica de diversificacion de su eco-
nomia se hubiera propuesto reducir este indice en un 50% (4.3 puntos) en el
plazo de seis afos (es decir pensando en el dia de hoy) y lo hubiera logrado, la
variabilidad de su recaudacién se hubiera reducido en aproximadamente 28%.
En la practica se ha observado una reduccion del ICR huancavelicano a 6.27 pun-
tos (27.2%), lo que trajo como consecuencia una reduccién de la volatilidad de
sus ingresos tributarios en un 15.2%.
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En contraste, considerando el departamento mas diversificado del pais, esto es
Arequipa, que tuvo un minimo precisamente en el 2001, su economia se ha ido
concentrando cada vez mas, poniendo en riesgo la estabilidad de sus ingresos
tributarios. En efecto, en el 2001, el ICR arequipeno fue de 0.455, mientras que
en el 2006 llegd a 0.11, lo que trajo como consecuencia que la volatilidad de su
recaudacion de impuestos aumentara en 0.9%. Aunque es un porcentaje bas-
tante bajo, lo cierto es que se agregd inestabilidad que afectard en el futuro la
planificaciéon que requieren sus gobiernos subnacionales.

Por otra parte, es necesario destacar que la ecuacion revela que hay un “piso” que
no podria ser superado aunque se logre una diversificacibn maxima para una deter-
minada circunscripcion regional (cuando el ICR sea igual a cero). En ese caso, el maxi-
mo de diversificacion alcanzable parece ubicarse alrededor del valor de 0.332. Ello
se debe a que la economia peruana es considerada relativamente poco diversificada,
al concentrar su actividad productiva fundamentalmente en la extraccion minera.

Tabla 1: indice de concentracién regional segiin departamento, 2001-2008

Amazonas 1.00 0.90 0.97 1.22 1.27 1.36 1.26
Ancash 0.63 1.17 1.10 1.06 1.08 1.24 1.25
Apurfmac 0.70 0.68 0.72 0.60 0.63 0.66 0.75
Arequipa 0.05 0.06 0.05 0.07 0.09 0.11 0.08
Ayacucho 0.50 0.43 0.43 0.50 0.54 0.55 0.47
Cajamarca 1.02 1.27 1.60 1.24 1.15 0.80 0.38
Cusco 0.10 0.16 0.15 0.15 0.31 0.31 0.34
Huancavelica 8.34 8.61 8.60 6.96 6.80 6.10 6.27
Huanuco 0.53 0.63 0.61 0.56 0.52 0.52 0.50
Ica 0.17 0.21 0.18 0.19 0.21 0.27 0.24
Junfn 0.23 0.20 0.18 0.15 0.09 0.11 0.12

La Libertad 0.20 0.24 0.21 0.24 0.18 0.20 0.20
Lambayeque 0.18 0.17 0.16 0.20 0.22 0.26 0.25
Lima 0.09 0.10 0.10 0.12 0.13 0.16 0.16
Loreto 0.45 0.53 0.53 0.35 0.40 0.25 0.23
Madre de Dios 1.32 1.69 1.70 1.52 1.34 1.10 1.08
Moquegua 1.23 1.30 1.37 1.51 1.29 1.08 1.20
Pasco 467 413 3.37 3.11 2.88 3.21 3.54
Piura 0.36 0.38 0.43 0.34 0.36 0.59 0.52
Puno 0.13 0.14 0.12 0.15 0.16 0.16 0.13
San Martin 0.48 0.43 0.48 0.80 0.81 0.82 0.79
Tacna 0.25 0.22 0.28 0.77 0.61 0.63 0.67
Tumbes 1.45 1.82 1.38 1.70 497 2.90 2.33
Ucayali 0.11 0.14 0.14 0.18 0.19 0.18 0.17

Fuente: Elaboracién propia.
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¢) Esfuerzo tributario

Uno de los principales problemas de financiamiento del Estado peruano es la
incapacidad de fiscalizar los ingresos obtenidos por los agentes econémicos den-
tro de su territorio. Por el lado de la economia oficial; es decir, aquella que es
contabilizada oficialmente por las cuentas nacionales, existe el tema que no toda
estad sujeta al pago de impuestos. Ello se debe a una diversidad de problemas,
desde las exoneraciones hasta la falta de capacidad administrativa del propio
Estado para recaudar impuestos.

Por otro lado tenemos pérdidas tributarias en la economia no oficial. Dos son las
principales fuentes de ingreso no contabilizadas dentro del denominado PBI ofi-
cial, el cual sirve para medir el grado de presion tributaria: los ingresos obtenidos
por el desarrollo de actividades ilegales y la economia irregular, también llamada
economia sombra o subterranea.

Dentro de las actividades ilegales podemos incluir el crimen, el narcotrafico, la
venta de armas y el contrabando, entre otras. Para precisar las actividades corres-
pondientes a la economia sombra debemos primero definirla como aquella que
agrupa la produccién de bienes y servicios deliberadamente ocultados a las
autoridades publicas por las siguientes razones:

* Evitar el pago de impuestos (evasion tributaria pura).
* Evitar el pago de beneficios sociales.

* Relajar estandares laborales.

* Evitar procedimientos estadisticos y administrativos.

La economia sombra excluye a la economia del sector informal que consiste en
los bienes y servicios producidos por los hogares. Tampoco se enfoca en la eco-
nomifa esencialmente criminal’>?2.

El siguiente grafico distingue ambos conceptos. Puede apreciarse que, en
ambos casos, la economia ilegal y la sombra obtienen parte de su dinamismo
del propio PBI oficial, lo cual implica que las estimaciones acerca de su tamafo
no significan que deban sumarse automaticamente al PBI oficial para estimar el
grado de incapacidad de fiscalizacién. Ello se debe a que buena parte de dichas
economias ya esta incluida dentro del PBI oficial, por lo que es mas bien nece-
sario realizar estimaciones del grado de penetracion de dichas economias en la
economia oficial.
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Figura 4: PBI oficial y economia sombra
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PBI oficial

Economia sombra

153
Fuente: Adaptado de De la Roca y Hernédndez

Con esta definicién podemos establecer que el universo al cual el Estado aspira
fiscalizar no solo corresponde a la economia oficial sino también a la subterréanea.

Otro concepto que es necesario clarificar es el de presién tributaria (en inglés tax
burden), un indicador cuantitativo definido como la relacién entre los ingresos
tributarios y el PBI de un pais. El andlisis desarrollado en este documento aplica
este concepto a los departamentos, relacionando los ingresos tributarios de la
circunscripcién regional y su respectivo PBI. Con la salvedad de que este ratio se
restringe a los tributos internos, dejando de lado los tributos aduaneros por la
imposibilidad de adjudicar metodologica y operativamente a qué circunscripcion
regional corresponden, asi como los ingresos recaudados por otros organismos
distintos de la SUNAT. Esta situacién se ve mejor en el siguiente grafico.
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Fuente: SUNAT.
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Lo anterior trae como resultado que las presiones tributarias internas no repro-
ducen exactamente la presion tributaria observada a nivel nacional. Esto se
podra analizar con mayor detalle a continuacién.

c.1) La presion tributaria a nivel nacional

Se ha criticado que en el Perl, como en el resto de América Latina, persiste el
problema de su bajisimo nivel de presion tributaria, comparado con los paises
mas desarrollados, a pesar de que la tendencia de esta en los Ultimos anos ha
sido notoriamente creciente. Esto se deberia a una serie de exoneraciones y pro-
cedimientos administrativos que hace ineficiente la recaudacion. Por ello se
alude a la idea de pereza fiscal, o mejor dicho, pereza tributaria, ya que como
es muy costoso recaudar se preferirfa no hacerlo. En contraposicion a este argu-
mento, se aduce que la pereza fiscal no es tal, sino que por el contrario existe
un proceso de captura del Estado por el cual legalmente muchas empresas o
sectores econdmicos enteros gozan de una legislacion privilegiada que afecta
directamente las dimensiones de las exoneraciones tributarias y, por lo tanto, la
recaudacion fiscal.

En cualquiera de los dos casos, el resultado de estos procesos parece haber sido
menor en los Ultimos 13 anos, puesto que la presion tributaria ha aumentado

continuamente tal como se aprecia a continuacion.

Figura 5: Peri. Presién tributaria 1995-2007
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Fuentes: BCRP, INEI.
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Figura 6: Evolucion de la presion tributaria, Europa vs. América Latina y Perii, 2000-2007
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Fuentes: OECD y CEPAL. EU: Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Irlanda, Italia,
Luxemburgo, Holanda, Portugal, Espafa, Suecia y Reino Unido. AL: Excluye Cuba. Perd: Datos calculados
por la CEPAL difieren de cifras oficiales peruanas por metodologias distintas:

c.2) Tamano de la evasion fiscal

Para el caso de la economia oficial, la primera tarea que debe proponerse el
Estado es la eliminacion de la evasién fiscal. Existen estimaciones sobre este pro-
blema para el caso del impuesto a la renta del 2006 que dan un porcentaje de
evasion del 36% del total de la recaudacion potencial’>#. Desagregando por tipo
de contribuyente, se estima que la evasion al impuesto a la renta es del 12% para
el caso de las personas y del 41% para las empresas. Como se podra apreciar, esta
es una evidencia bastante elocuente del grado de regresividad del sistema impo-
sitivo peruano. En total, ambas representan un peso de 3.28% del PBI del 2006.

Tabla 2: Tamaiio de la evasion del impuesto a la renta, 2006 (en millones de nuevos soles)

Recaudacion potencial 4,645 23477 28,122
Recaudacion efectiva 4,072 13,922 17,994
Evasi6n 573 95k 10,128

Tasa de evasion 12% 41% 36%

Fuente: Arias, ob. cit., 2008, p. 29.
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Desafortunadamente, no existe una estimacién para los niveles subnacionales,
en especial los departamentos. Sin embargo, se puede deducir de aqui que para
algunos de ellos la evasiéon seria mucho mayor en comparacién con su respectivo
PBI.

c.3) Tamano de la economia sombra
La magnitud de la economia sombra o subterranea en América Latina segun
algunas estimaciones'> es bastante grande: més del 40% del PBI oficial. En Perq,

con estimaciones al 2005, esta economia se encuentra desbordada: 58.2%.

Figura 7: Presion tributaria y economia sombra en el mundo, 2005
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacion de Schneider, ob. cit., 2007, OCDE y CEPAL.

Desafortunadamente, la estimacién de la economia subterranea no se ha podido
desagregar a nivel de territorios subnacionales. Solo existe el pequeno estudio ya
citado de dos investigadores peruanos, De la Roca y Herndndez, quienes exami-
nan el tamano de la economia subterranea para el caso de los trabajadores for-
malmente ocupados en cada uno de los departamentos del pais. De acuerdo
con estos autores, una estimacion conservadora’>® para el nivel nacional alcanza
el 5.7% del PBI del ano 2000. Mientras que un escenario mas realista o espera-
do'” encuentra que el tamafio de la economia subterrdnea por cuenta de los
trabajadores formales asciende al 10.7% del PBI nacional de dicho afo.

Aunque las cifras no son despreciables, este trabajo tiene algunas limitaciones.
En primer lugar, la informacién estd un tanto desactualizada. Las estimaciones
para el ingreso no reportado se han construido sobre la base de las Encuestas
Nacionales de Hogares 2002, IV trimestre. En segundo lugar, existe el problema
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metodoldgico de haber utilizado diferentes instrumentos para estimar la econo-
mia subterranea agregada y la desagregada segun niveles departamentales. Para
el primer caso se ha usado la ENNIV 2000, mientras que para el seqgundo la
ENAHO 2002, IV trimestre. Esto origina algunas discrepancias metodologicas
qgue no han sido balanceadas convenientemente para poder hacer las recomen-
daciones precisas en términos de politica fiscal.

Por ultimo, si asumimos que el PBI subterraneo atribuible a los trabajadores es
del orden del 11% del PBI oficial, y dado que existe la otra estimacién de que la
economia subterranea total es del orden del 58%, tenemos que el esfuerzo fiscal
no deberia concentrarse en los trabajadores pues es el espacio mas estrecho. Por
el contrario, dicho esfuerzo debiera concentrarse en el 47% restante que corre
por cuenta de las empresas.

Tabla 3: Empleo formal e ingreso no reportado por departamentos, 2002

Amazonas 8.4% 9% 16%
Ancash 17.1% 15% 28%
Apurfmac 12.0% 14% 26%
Arequipa 31.5% 17% 32%
Ayacucho 11.0% 11% 21%
Cajamarca 9.7% 11% 22%
Callao 38.2% 16% 28%
Cusco 13.1% 13% 24%
Huancavelica 6.9% 9% 16%
Huénuco 9.3% 12% 21%
Ica 29.3% 15% 28%
Junfn 18.5% 15% 28%

La Libertad 18.4% 14% 25%
Lambayeque 25.0% 13% 26%
Lima 37.7% 19% 36%
Loreto 19.5% 15% 28%
Madre de Dios 16.8% 9% 17%
Moquegua 26.9% 16% 29%
Pasco 16.1% 15% 27%
Piura 15.7% 12% 22%
Puno 11.0% 11% 22%
San Martfn 12.1% 10% 19%
Tacna 28.9% 15% 27%
Tumbes 20.9% 12% 21%
Ucayali 17.8% 12% 23%

Fuente: De la Roca y Hernandez, ob. cit., 2004, tabla 15.
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Del cuadro anterior es importante destacar los departamentos donde es posible
realizar un mayor esfuerzo fiscal. Ello se explica porque el ingreso no reportado
sobre el total de remuneraciones mensuales corresponde a trabajadores ubica-
dos en ciudades principales del pafs. Tenemos en primer lugar Lima (36%), segui-
da por Arequipa (32%), Moquegua (29%), Ancash, Callao, Junin y Loreto, todos
estos con 28%. En contraste, los departamentos que tendrian menos que fisca-
lizar a sus trabajadores formales son Huancavelica y Amazonas con el 16% cada
uno, y Madre de Dios con el 17%.

Los datos presentados hasta aqui permiten sefalar que el problema de la mag-
nitud de la pereza fiscal es quizd mas grande de lo que se pensaba, pues no sola-
mente tiene que ver con evaluar cudl es el tamano de la economia formal a la
que hay que ampliar la base tributaria, sino que también es necesario evaluar
cudl es el tamafno de la economia subterrdnea a la que habria que fiscalizar para
aplicarle los respectivos impuestos.

c.4) La presién tributaria a nivel subnacional
Pedro Lavado'® sefala que la existencia de una baja recaudacién como porcen-
taje del PIB lleva a obtener un bajo nivel de gasto social en el Perd. Esta situacion
nos lleva a la pregunta mas importante detras del ansiado proceso de descen-
tralizacion fiscal: ¢de implementarse el proceso, seran viables los departamentos
en el mediano o largo plazo? La cuestiéon es fundamental pues nadie pensaria
que con una bajisima recaudacion fiscal se pretenda redistribuir los impuestos.

Como sucede en el nivel nacional, también podemos observar el caso de los
gobiernos regionales actualmente existentes, sobre la base departamental, cuyas
estadisticas de recaudacion revelan que la presién tributaria interna (recaudacion
de tributos internos sobre PBI oficial estimado a precios corrientes) es bastante
baja’?. El punto mas alto de la presién tributaria, descontando el caso de Lima
(que bordea el 26.5%), se alcanzd para Ucayali (10.6%), Arequipa (8.6%) y
Cusco (8.3%) durante el 2005, 2001 y 2007, respectivamente. En contraste,
Huancavelica y Amazonas tienen la presién tributaria mas baja de todo el pais
conun 0.3% Yy 0.5% en el 2007, respectivamente, habiendo alcanzado minimos
histéricos de 0.15% en al menos dos de los siete afos estudiados.

El siguiente mapa nos muestra con claridad que solo un departamento en el pais
supera la presion tributaria nacional: Lima. El resto de departamentos se encuen-
tra bastante rezagado respecto de aquel nivel y por lo tanto es bastante dificil
senalar si es posible que puedan ser viables con la presion tributaria que mues-
tran en la actualidad.
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Figura 8: Perii: Presion tributaria (% del PIB) por departamento, 2007
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Fuente: Elaboracién propia.

Los casos que, sin embargo, podrian evaluarse contra los eventuales costos en
los que incurririan dentro de sus politicas de gobierno son Ucayali, Cusco,
Arequipa y Piura. Una manera adicional de hacerlo es revisando los aportes rea-
lizados al fisco por concepto de tributos internos. Estos aportes son realmente
preocupantes si son vistos a nivel per capita y al afo. En efecto, durante el ano
2007, descontando los casos de Lima, Callao, Arequipa y Cusco, el resto de
departamentos ha recaudado un equivalente menor a S/. 500. Ello implica que
en casos como Piura o Ucayali el aporte al fisco por concepto de tributos ha esta-
do bordeando los S/. 40 por persona, mientras que en el extremo mas bajo, los
ciudadanos de Huancavelica y Amazonas contribuyen con menos de S/. 1.5.

El problema expuesto no toma en cuenta la falta de acceso al mapa tributario
para realizar una estimacion de los ingresos potenciales por recaudacién tributa-
ria si el domicilio fiscal coincidiera con el del gobierno regional donde se desa-
rrolla la actividad econémica’®. En la actualidad, la informacién disponible
publicada por la SUNAT reporta la recaudacion tributaria independientemente de
donde sea realizada la actividad econémica, puesto que se basa exclusivamente
en el domicilio fiscal.
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Tabla 4: Recaudacion de tributos internos per capita, 2005 y 2007

Lima Metropolitana 2,926.03 4,438.39 369.9
Callao 592.15 983.20 81.9
Arequipa 769.99 908.60 75.7
Cusco 213.13 675.09 96.3
Piura 244.80 47491 39.6
Ucayali 471.M 472.56 39.4
Moquegua 252.03 361.73 30.1
Tacna 402.46 353.66 295

La Libertad 246.39 346.09 28.8
Ica 281.67 328.99 274
Ancash 154.80 243.80 20.3
Madre de Dios 14117 209.55 17.5
Junin 152.03 190.85 15.9
Lambayeque 137.74 174.76 14.6
Loreto 123.06 170.71 14.2
Pasco 63.57 158.44 13.2
Tumbes 99.84 149.39 12.4
Cajamarca 51.35 76.83 6.4
San Martin 67.77 64.05 53
Puno 50.95 58.31 49
Ayacucho 29.12 42,36 315
Huénuco 30.36 38.77 3.2
Apurfmac 20.95 29.38 24
Amazonas 14.00 20.66 1.7
Huancavelica 7.96 16.93 14

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de SUNAT y de Censos INEI.

Frente a la incapacidad de poder disponer del mapa tributario, se ha demostrado
que incluso bajo la hipétesis de que los gobiernos regionales actuales dispongan
de los recursos tributarios recaudados sobre la produccién econémica real realiza-
da en sus circunscripciones, solo siete departamentos serfan superavitarios (INDE,
2008): Lima (incluido el Callao), Arequipa, Pasco, La Libertad, Ica, Moquegua y
Ancash. Sin embargo, en los cinco Ultimos casos, es posible que la diferencia entre

148




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

los ingresos y egresos, al ser tan pequena, pueda ser atribuible a errores metodo-
l6gicos propios de la estimacién, lo que podria no representar adecuadamente —
ya sea en el sentido positivo o negativo— el balance real de sus cuentas fiscales. Asi,
se puede ser concluyente y afirmar que Unicamente dos departamentos tendrian
saldo positivo en una eventual descentralizacion fiscal: Lima y Arequipa.

Figura 9: Diferencia entre el mapa tributario y el gasto piiblico descentralizable
por departamento, 2 007
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Fuente: INDE, 2008.

Otro camino por el cual se podria obtener conclusiones similares es evaluar qué
departamentos podrian financiarse a partir de la recaudacién tributaria, si esta
fuera su Unica fuente de ingresos, asumiendo que el costo de financiarlos es
equivalente al nivel de transferencias actualmente recibidas. Los resultados indi-
carfan que un menor nimero de departamentos tendria problemas para autofi-
nanciarse con el uso de los impuestos recaudados en sus propios territorios. Los
Unicos departamentos deficitarios serfan Amazonas, Ancash, Ayacucho,
Huancavelica, Loreto, Moquegua, Pasco, Tacna y Tumbes.

La metodologia utilizada es sugerida por el citado estudio de Casas y Yamada,
quienes plantean aprovechar la informacién de la recaudacion tributaria por
departamentos efectivamente publicada por la SUNAT como un indicador lider
o alternativo al crecimiento econémico de estos, y de su eventual utilidad para
evaluar su viabilidad en el proceso de descentralizacién fiscal.

El argumento de los autores para recomendar la ventaja de su uso es que “[...] los
contribuyentes registrados fuera de Lima son aquellos que efectivamente viven
fuera de la ciudad capital y si realizan mayores pagos de impuestos implica que sus
ingresos o la actividad econémica en la que se estan desempenando es favorable”.

De esta manera el estudio destaca cémo entre el 2001 y el 2004 el crecimiento de

la recaudacion en Lima aumentoé Unicamente 14.55%, mientras que en el resto del
pais el incremento fue del orden de 44.68%. Con esta constatacion los autores
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sefalan: “Estas cifras nos deberfan dar una idea de los retos que existen en cuanto
a la generacion de una base tributaria que permita generar los recursos suficientes
para financiar las funciones de los gobiernos regionales en la medida que se vaya
transfiriendo una mayor cantidad de responsabilidades de gasto. Se debe aspirar
a que todas las zonas del pafs sean autosuficientes en términos fiscales” 01,

Es posible entonces apreciar que habria un conjunto de departamentos que,
eventualmente, podrian autofinanciarse a partir de sus propios tributos recauda-
dos en la circunscripcién regional; si suponemos que las transferencias son el
nivel de financiamiento minimo necesario para pagar sus servicios ofrecidos a la
ciudadania. No obstante, debe considerarse que las transferencias no necesaria-
mente debieran ser eliminadas, pues forman parte del conjunto de alternativas
disponibles con las que cuentan los gobiernos subnacionales para financiar los
gastos en los cuales incurren al proveer los servicios publicos a sus ciudadanos.

Tahla 5: Tributos y transferencias a nivel departamental, 2008 (en millones de nuevos soles)

Amazonas 8.8 19.4 45%
Ancash 236.9 340.3 70%
Apurimac 14.4 9.8 147%
Arequipa 1883.9 122.4 1,539%
Ayacucho 132.0 32.0 92%
Cajamarca 619.7 48.2 274%
Cusco 9.8 246.8 251%
Huancavelica 34.9 36.7 27%
Huénuco 330.4 24 1,475%
Ica 256.4 314 1,051%
Junin 627.2 38.6 665%

La Libertad 243.3 72.4 867%
Lambayeque 40730.2 1.5 16,248%
Lima 170.4 224.9 18,108%
Loreto 25.8 184.7 92%
Madre de Dios 50.4 17.5 147%
Moquegua 36.8 70.7 71%
Pasco 968.1 107.9 34%
Piura 90.5 103.8 932%
Puno 77.0 54.2 167%
San Martin 118.4 35.9 215%
Tacna 30.6 191.3 62%
Tumbes 206.6 33.0 93%
Ucayali 29.3 118.9 174%

Nota: Aparecen en rojo los departamentos cuyos tributos son menores a sus transferencias.
Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de datos de SUNAT y MEF.
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c.5) Midiendo el esfuerzo tributario

Respecto del problema sobre cuél es la tasa mas adecuada para lograr la maxima
recaudacion, la teorfa econémica propone que la eleccién publica puede ayudar
a encontrar el nivel de imposicién tributaria eficiente y equitativa para dicha
sociedad. Debe ser eficiente en el sentido de que no limitara el incentivo para la
inversion privada que logre el maximo producto. También debe ser equitativa en
el sentido de tener un caracter progresivo en si, es decir, con un mayor peso
sobre quienes tienen mas recursos.

La teorfa mas difundida sobre la tasa que logra el mayor nivel de recaudacién es
la llamada teoria de Laffer o curva de Laffer. Segun esta teoria, la relacién entre
estas dos variables se asemeja a una campana. Esto es, cuando existen tasas impo-
sitivas bajas la recaudacién también lo es, pero permite incentivar la inversiéon y por
lo tanto estimula el crecimiento econémico. Gracias a ello es posible aumentar la
tasa impositiva a mayores niveles logrando ganancias en la recaudacion hasta lle-
gar a un determinado punto maximo. Luego de ello, puntos adicionales en la
imposicion tributaria no logrardn una mayor recaudacion sino mas bien todo lo
contrario, afectando a las arcas fiscales. El debate se centra en precisar en cual de
los segmentos de la curva se encuentra una determinada sociedad para que la
politica fiscal pueda expandirse, permanecer en equilibrio o0 mas bien contraerse.

Figura 10: La curva de Laffer
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Una posicion descentralizada respecto de la curva de Laffer implicaria evaluar
cuales son las futuras regiones que merecen tener una mayor tasa impositiva
porque habra ganancias en la recaudacién, cuales son las que se encuentran en
el punto 6ptimo de recaudacion maxima, y cudles son, finalmente, las futuras
regiones que mas bien debieran reducir sus tasas impositivas para mejorar la
recaudacion.

La anterior teoria, sin embargo, supone que la sociedad paga sus impuestos de
manera mayoritaria. Este no es necesariamente el caso para el PerU ni para sus
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diversos departamentos. De aqui deviene el concepto de esfuerzo fiscal, para el
cual es necesario estimar los limites que habria para tal iniciativa tanto en el
ambito del gobierno nacional como en el de los gobiernos regionales.

Para medir el grado de esfuerzo tributario es necesario calcular primero la capa-
cidad tributaria. Esta se define como el porcentaje del PBI que el pais deberia
recaudar dado su respectivo nivel de desarrollo econémico. Una vez obtenido
este valor, se define como esfuerzo tributario la relacion existente entre su recau-
dacién tributaria real como porcentaje del PBIy su capacidad tributaria. Si el coe-
ficiente obtenido se encuentra por debajo de la unidad indica que el gobierno
puede afectar la base tributaria o las tasas impositivas, y asi incrementar la
recaudacion tributaria sin incurrir en costos econémicos excesivos. Por el contra-
rio, si el indice resulta mayor a la unidad, el sistema impositivo esta recaudando
mas impuestos de lo que es su potencial tributario, introduciendo ineficiencias y
desincentivos para el crecimiento econémico.

Algunas estimaciones a nivel de la regién andina'®? indican que para el perfodo
1985-1995, el Peru tenia un coeficiente de 0.878; mientras que otro estudio rea-
lizado'®3 para el periodo 1975-1998 sitla el coeficiente en 0.699. Por Ultimo, el
estudio de Haughton'®?, correspondiente al periodo 1993-2002, lo sitia en 0.8.
En todos los casos es evidente que en términos de la curva de Laffer, el Perl se
encuentra en el lado izquierdo de la curva y, por lo tanto, es posible incrementar
la recaudacién fiscal sin poner en riesgo el dinamismo del crecimiento econdémico.

Aplicando un modelo de regresion lineal simple se puede estimar, dadas sus actua-
les condiciones econdmicas, cudles serian los departamentos que necesitan una
mayor presién tributaria y cuales necesitan reducirla en aras de lograr una recau-
dacion fiscal maxima. Se utilizd para ello la informacién de los PBI departamenta-
les al 2007 y los resultados del censo del mismo afio publicados por el INEI para
calcular el PBI per capita. La informacion correspondiente a la presion tributaria fue
calculada con la informacién de la recaudacion de la pagina web de la SUNAT.

El modelo aplicado fue el siguiente: PT, = B,+ 8, * PIBpc, . Es decir que la presion
tributaria debe concordar con el nivel de produccién econémica de una deter-
minada circunscripcién regional o pafs. Para la estimacién se necesité dejar de
lado los valores extremos mostrados por los departamentos de Pasco vy
Moguegua porque no permitian que la estimacién fuera operativa. Sin embargo,
luego de obtenidos los parametros de la ecuacién, sus valores fueron ingresados
para estimar su respectiva capacidad tributaria.

Es importante aclarar que esta estimacién se realizé sobre la base de un conjun-
to de departamentos que, como se sefalé mas arriba, ya tienen una presién tri-
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butaria bastante baja. En ese sentido, el indice de esfuerzo tributario resultante
depende de los datos que han sido utilizados en este ejercicio. Por eso no debie-
ra llamar la atencién que en algunos casos se recomiende una mayor presion tri-
butaria (que es lo que se espera obtener) mientras que en otros se recomiende
una disminucion de ella. Esto es asi porque, en verdad, la presién tributaria
departamental no guarda una correspondencia coherente con el nivel de activi-
dad econdmica presente por el problema de registro del domicilio fiscal.

Figura 11: Relacion entre PBI per capita y la presion tributaria
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de SUNAT e INEI

Como la mayoria de empresas grandes tiene a Lima Metropolitana como domicilio
fiscal, a pesar de que su actividad econémica se encuentra en otra circunscripcion
regional, hay entonces una sobrevaloracién de la presion tributaria en la ciudad
capital y una subestimacién en el resto de departamentos del pals, en especial los
que muestran una actividad minera relevante. Por esta razon la lectura es indica-
tiva y merece una mayor profundizaciéon, con estudios comparativos entre los mis-
mos departamentos a través del tiempo o, en el mejor de los casos, con entidades
territoriales intermedias de otros paises. Esto ante la imposibilidad de contar con
el respectivo mapa tributario que debe elaborar la SUNAT.

No obstante, la utilidad de este ejercicio de estimacion econométrica es que per-
mite obtener objetivos concretos de incremento de la presion tributaria para los
departamentos que tienen la pereza tributaria mas elevada. Por el contrario,
existen algunos departamentos que deberian tener una presién tributaria menor,
dados los estandares promedio observados a nivel nacional. Luego de esta aco-
tacién, se pasa a la lectura de los resultados.
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En primer lugar, es importante identificar los tres niveles de esfuerzo tributario
que se han originado. En los primeros lugares encontramos a los departamentos
que tienen una mayor presion tributaria relativa al promedio y, por lo tanto, apa-
recen con un indice de esfuerzo tributario bastante alto. Son llamativos los casos
de Ucayali y Lima, con mas de tres veces la presién tributaria ideal para su res-
pectivo PBI per capita. Pero también es importante destacar la presion tributaria
del Cusco, que se ubica en alrededor de 2.3 veces su esfuerzo fiscal ideal.

Luego se puede identificar el area donde se encuentran los departamentos con
un nivel de esfuerzo tributario en equilibrio. Esto es, cuya presién tributaria
observada es similar a la estimada por el modelo. Se han considerado valores
alojados en la vecindad de la unidad porque es posible que el verdadero valor
de referencia corresponda al de equilibrio, antes que pertenecer al siguiente
grupo de referencia. De aqui resulta que en este grupo se encuentran los depar-
tamentos de Piura, La Libertad y Apurimac.

Tabla 6: indice de esfuerzo tributario departamental, 2007

Departamentos Presidn tributaria observada 2007 Presion tributaria estimada  indice de esfuerzo tributario
Ucayali

Piura

5.60

3.84

1.460

La Libertad

404

3.99

1.012

Apurimac

0.89

0.91

0.974

San Martfn
Arequipa
Lambayeque
Huanuco
Loreto
(Cajamarca
Ayacucho
Tumbes
Junin
Puno
Ica
Amazonas
Madre de Dios
Tacna
Ancash
Huancavelica
Pasco
Moquegua

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del INEl y SUNAT.
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Finalmente tenemos al grupo de departamentos cuyos indices de esfuerzo fiscal
son menores a la unidad; esto es, donde existe “pereza tributaria” relativa. Las
posiciones que llaman la atencién corresponden a los departamentos mineros:
Ancash, Huancavelica, Pasco y Moquegua. Puede apreciarse que el nivel de
recaudacion para estos departamentos es bastante pobre y que el nivel reco-
mendado es mucho mayor para ellos. Asf, para el caso de Ancash, este deberia
ser de 8% y no de 1.5%, Huancavelica deberia ubicarse en 2.3% y no en el actual
valor imperceptible de 0.29%, Pasco deberia tener una presion tributaria de casi
11.5% y Moquegua deberia llegar a 19.7%.

¢.6) Impacto de la diversificaciéon sobre la presién tributaria

{Contribuye la diversificacidon a una mayor presion tributaria? De acuerdo con el
analisis realizado, la respuesta es afirmativa. Sin embargo, el impacto es bastan-
te débil por lo que solo se planteara en términos de hipdtesis o como referencia.
Se presenta la evidencia analizada para que pueda ayudar en lo sucesivo a una
mayor profundizacién del tema, con la finalidad de que se pueda proponer algu-
na politica al respecto.

La hipodtesis de base es que existe una relacidon directa entre la diversificacion
econdmica lograda por una determinada circunscripcion regional y su respectivo
nivel de presion tributaria. La presion tributaria sera menor alli donde exista una
baja diversificacién econémica. Este es el caso de Huancavelica, por ejemplo,
donde la presién tributaria apenas si supera el medio por ciento del PBIy su nivel
de diversificacién es el mas pobre del pais; significando que en realidad hay una
extrema concentracion de actividades sobre su circunscripcion territorial. En con-
traste, la presion tributaria serd mayor alli donde exista una alta diversificacién
productiva. Este caso se cumple completamente en Lima, al otro extremo de la
tabla. Su economia esta tan diversificada que salvo algunas importaciones de ali-
mentos, la capital podria desprenderse del resto del pais sin riesgo de colapsar,
porque su economia estd muy diversificada.

El siguiente gréfico resume la idea discutida hasta el momento, donde los pun-
tos que se acercan al eje de las ordenadas (esto es, al eje de la presién tributaria)
corresponden a departamentos que tienen la menor concentraciéon de su pro-
duccion. Adviértase que los puntos tienden a ocupar lugares cada vez mas altos
junto al eje, siendo el punto maximo el alcanzado por Lima, la region mas diver-
sificada con una presion tributaria maxima. En el otro extremo estan los puntos
que se alejan del eje Y pero que se pegan al eje de las abscisas, ocupando lugares
cada vez mas lejanos, como son los casos de Pasco y Huancavelica que tienen
las presiones tributarias mas bajas del pafs.
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Figura 12: Relacion entre la diversificacion econdmica y la presion tributaria departamental, 2007

30.00

20.00

Presién tributaria 2007 (%)

10.007 o R Sq Quadratic =0.142
o
o]
o
B o o
0% ¢§ o
fe]
00 T T T T
00 200 4.00 6.00

indice Concentracién Reg. 2007

Fuente: Elaboracién propia.

En conclusién, es posible establecer la correspondencia entre la diversificaciéon
econdmica y la presion tributaria en el siguiente mapa, donde se aprecia la
mayor presion relativa en los departamentos que son mas diversificados; mien-
tras que los departamentos cuya matriz productiva es mas concentrada tienen
la presién tributaria bastante baja.

Figura 13: Correspondencia entre la diversificacion economica y
la presion tributaria departamental, 2007
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Fuente: Elaboracién propia.
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I.1.3 Progresividad tributaria
a) Progresividad tributaria a nivel nacional

De acuerdo con Stiglitz, los impuestos pueden dividirse en dos grandes clases:
impuestos directos, que se aplican sobre las personas fisicas y sobre las empre-
sas, e impuestos indirectos, que se aplican sobre una amplia variedad de bienes
y servicios. Cada pais tiene un diseno particular de impuestos y posee asimismo
una estructura de recaudacion distintiva. Pero cabe sefalar cuales son, segun
Stiglitz, los principios generalmente aceptados que deben caracterizar a un sis-
tema tributario dado:

* Eficiencia: el sistema tributario no debe ser distorsionador; si es posible,
debe utilizarse para fomentar la eficiencia econémica.

e Sencillez administrativa: los costes de administracion y de cumplimiento del
sistema tributario deben ser bajos.

* Flexibilidad: el sistema tributario debe poder adaptarse facilmente a los
cambios de la actividad econdmica. Si hay recesién es posible que sea nece-
sario reducir los tipos impositivos para fomentar el crecimiento econémico.

* Responsabilidad politica: el sistema tributario debe ser transparente. Esto es,
debe establecerse con claridad quién se beneficia y quién paga. Desde este
punto de vista, el impuesto a la renta es el mas transparente.

* Equidad: el sistema tributario debe ser o debe considerarse justo, tratando
de forma similar a los que se encuentran en circunstancias similares (equi-
dad horizontal) y obligando a pagar mas impuestos a los que pueden sopor-
tar mejor la carga tributaria (equidad vertical).

A pesar de su enorme implicancia en términos de equidad, los estudios acerca
de progresividad tributaria son pocos en el pais. Quienes los abordan utilizan
como herramienta preferida el ratio entre los impuestos directos y los indirectos.
Esta es una prueba rapida que sirve de referencia pero que no es 100% exacta,
debido a que puede existir un escenario en el cual los impuestos directos sean
mas importantes que los indirectos y, sin embargo, ambas recaudaciones osten-
ten problemas de regresividad que no son medidos por este indicador.

No obstante, en el caso del Perl el ratio impuestos directos / indirectos parece
haber funcionado bastante bien, pues los primeros han probado ser progresivos
en la medida en que la economia productiva minera es inmensamente mas gran-
de que la de otros sectores igualmente pujantes en el pafs. Arias'® presenta una
evolucion de este ratio en los ultimos 30 afos, para los cuales identifica tres peri-
odos con claridad:
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Figura 14: Ratio impuestos directos / indirectos, 1970-2006
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Fuente: Arias, ob. cit., 2008, p. 9.

Como se puede apreciar, a partir del ratio de ingresos por tributos directos versus
indirectos, la mayor parte de los uUltimos 30 afios de la historia tributaria del pais
tuvo un caracter eminentemente regresivo, ya que dependié basicamente de los
impuestos indirectos. Paraddjicamente, el ano de mayor regresividad se vivié en
1985 cuando esta alcanzd, aproximadamente, el 25%. Luego se pasé a un pro-
ceso creciente de dependencia de impuestos directos que cayé bruscamente
durante los primeros afos del gobierno de Alberto Fujimori. Esta tendencia se
mantuvo hasta el ano 2002, cuando hubo un crecimiento acelerado de la impor-
tancia de los impuestos directos, debido a que el impuesto a la renta cobré una
significacién nunca antes vista dentro de la recaudacién del Estado peruano, por
el boom del crecimiento econdmico de las exportadoras de materias primas, fun-
damentalmente las mineras.

Por otra parte, existe la idea de que los impuestos indirectos son por naturaleza
regresivos, puesto que gravan el consumo sin discriminar al que haga la compra.
Esto no necesariamente es asi, ya que si el gobierno introduce algunas exonera-
ciones explicitas focalizadas para este sector, el resultado final de la recaudacion
puede ser progresivo. Segin un estudio preliminar del BID'®®, con datos del
2005, asi sucede en Bolivia, Ecuador y Colombia, donde el IGV (mas propiamen-
te dicho el IVA) tiende a ser progresivo. Para los dos primeros paises ello se expli-
ca porque existe un sistema de exoneraciones bien disefado, que impacta favo-
rablemente sobre el consumo de bienes y servicios de los mas pobres. Para el
caso de Colombia, no solamente hay exoneraciones sino también tasas diferen-
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ciadas que imponen una escala impositiva mas baja a la canasta de consumo de
los mas pobres.

En contraste, para el caso de Perl, segun los célculos del referido estudio, la
recaudacion del IGV es definitivamente regresiva. Ello se debe a que el sistema
de exoneraciones estd dirigido principalmente a los consumidores mas ricos
antes que a los sectores medios y pobres. Este resultado es confirmado por otros
estudios'®” que utilizan informacién del 2002 al evaluar el sistema tributario en

Su conjunto.

Por su parte, el estudio de Haughton'®® encuentra que el IGV es “ligeramente
regresivo”, junto con el ISC a los cigarrillos y a las bebidas gaseosas. En contras-
te, el mismo autor estima que el impuesto a la renta de las personas naturales y
los impuestos selectivos a las bebidas alcohdlicas, combustibles y vehiculos auto-
motores son progresivos. Finalmente, todos los impuestos combinados en con-
junto tienen un efecto progresivo sobre la recaudacién. Lo anterior implica que
la progresividad del IR de las personas naturales y de los ISC de las bebidas alco-
hélicas y combustibles compensa en exceso la regresividad obtenida por el IGV
y los ISC a los cigarrillos y gaseosas. El autor logré estos hallazgos analizando la
Encuesta Nacional de Niveles de Vida (ENNIV) del afio 2000.

Una mirada mas en detalle de la estructura de la recaudacion interna del 2008
nos permite sefalar que el impuesto mas importante recaudado internamente es
el impuesto general a las ventas (IGV). Este alcanza un porcentaje del 32.4%,
habiendo observado una tendencia decreciente desde 1995 cuando representa-
ba el 42.2% de la recaudacion interna nacional. En segundo lugar se encuentra
el impuesto a la renta de tercera categoria’® con el 30.7%. A diferencia del caso
anterior, esta categoria de impuesto ha venido creciendo desde el 2000, cuando
apenas representaba el 11.3% de la recaudacion interna. Ambos impuestos cons-
tituyen aproximadamente dos tercios de la recaudacién interna del 2008.

Un grupo aparte lo constituyen los impuestos que de manera independiente
representan menos del 10% de la recaudacién total interna. En primer lugar esta
el impuesto selectivo al consumo (ISC), el cual ha tenido un comportamiento
decreciente desde el 2002, cuando representaba casi el 23% y hoy apenas supe-
ra el 9%"70. Esta evidencia serfa una razén de importancia por la cual no serfa
recomendable proponer que se descentralice este impuesto (es decir que se asig-
ne a los gobiernos regionales) pues se tendria un problema de financiamiento
para estos gobiernos en el mediano plazo. En este mismo sentido abonan
Carranza y Tuesta'’", argumentando que los impuestos selectivos proveerfan un
“(...) limitado monto de ingresos subnacionales, aun en el caso de que se colo-
quen tasas altas, dados los problemas mencionados”'’2.
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En segundo lugar se ubica el impuesto a la renta de quinta categoria, esto es el
de los trabajadores dependientes, quienes aportan con un poco mas del 8% de
la recaudacién tributaria interna. Finalmente estan los impuestos que se recogen
por regularizacién y que constituyen el 5.1% de la recaudacién total. Este grupo
suma en total el 22.32% de los impuestos recaudados internamente durante el
2008 vy, junto con el anterior grupo, estas cinco categorias suman un poco mas
del 85% de la recaudacion total. Véase en la tabla 7 el desglose completo de
impuestos segun principales categorias.

b) Progresividad tributaria a nivel subnacional

En la actualidad, la recaudacién de impuestos internos en los departamentos del
Perl se concentra especialmente en los impuestos directos, basicamente el
impuesto a la renta (IR), debido al impresionante dinamismo que ha tenido la
economia minera exportadora en el pais en los Ultimos anos. Ello significa que
la extraordinaria importancia de este impuesto no ha sido la consecuencia de
una reforma tributaria largamente reclamada por diversos economistas perua-
nos'’3, sino més bien de la productividad del sector minero que ha tributado sus
rentas (ver tabla 8).

Por ello, en el 2007, para 14 de los 26 departamentos considerados'’4, el IR'7>
es la cuenta mas importante de la recaudacion interna; es decir, por encima del
50%. En el Cusco esta tiene la maxima importancia con aproximadamente el
86%, mientras que en Junin alcanzé el 50.4% ese mismo ano. En el otro extremo
se encuentran la provincia del Callao y los departamentos de Pasco vy
Huancavelica, que basan su recaudacion principalmente en los impuestos a la
produccion y al consumo, que alcanzan el 80%, el 72.1% y el 56.4%, respecti-
vamente.

Esta constatacién permite afirmar que, en lo referente a la recaudacion de tribu-
tos internos, la dependencia del IR no favorece la sostenibilidad de los ingresos
tributarios en la mayor parte de los departamentos del pais. Ello se debe a la
importancia que reviste el boom de los precios de las materias primas en los Ulti-
mos afos, que ha impactado directamente sobre el nivel de la recaudacion del
departamento que las alberga.

Cabe destacar dos excepciones a esta tendencia: los departamentos de
Moquegua y Pasco cuya recaudacién, a pesar de contar con un importante yaci-
miento minero en sus territorios, tiene una mayor carga sobre la produccion y el
consumo antes que sobre el IR (57% y 72%, respectivamente). En estos lugares
podria recomendarse una evaluacion mas profunda para determinar si la estruc-
tura entre impuestos directos e indirectos es excesivamente regresiva.
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Tahla 7: Importancia de los diferentes tipos de impuesto recaudados internamente, 1995-2008

Impuesto General a las Ventas 42.2% 37.1% 37.3% 38.9% 35.8% 37.9% 37.5% 37.7% 36.1% 31.3% 30.1% 32.4%
IR Tercera Categorfa 13.7% 14.0% 11.2% 11.3% 11.8% 13.2% 16.7% 17.8% 18.2% 26.0% 29.4% 30.7%
Impuesto Selectivo al Consumo 20.6% 22.8% 22.7% 20.9% 20.9% 22.8% 20.5% 17.8% 15.7% 12.0% 10.8% 9.1%
IR Quinta Categorfa 8.4% 8.4% 8.9% 9.2% 8.6% 9.0% 8.8% 8.4% 8.1% 7.3% 7.2% 8.2%
Regularizacion 4.5% 3.1% 2.3% 2.8% 3.9% 3.1% 4.8% 4.0% 7.0% 8.6% 8.9% 5.1%
Impuesto Temporal a los Activos Netos 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 3.6% 3.2% 3.3% 3.6%
No domiciliados 0.9% 2.6% 2.9% 2.7% 2.5% 2.5% 2.1% 2.6% 1.9% 2.9% 2.1% 2.5%
Impuesto a las Transacciones Financieras 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 2.6% 2.4% 2.2% 2.3% 2.3%
IR Segunda Categorfa 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.4% 0.6% 0.9% 1.3% 1.4% 1.5%
IR Cuarta Categorfa 1.7% 1.3% 1.4% 1.3% 1.5% 1.5% 1.5% 1.4% 1.4% 1.2% 0.9% 0.9%
Fraccionamiento Art. 36 del Cédigo Tributario 0.3% 0.9% 15% 1.5% 0.3% 0.2% 0.4% 0.5% 0.6% 0.7% 0.7% 0.6%
Multas 1.6% 1.0% 1.0% 0.6% 0.2% 0.3% 0.5% 0.5% 0.5% 0.6% 0.6% 0.6%
IR Primera Categorfa 0.7% 0.9% 1.0% 0.9% 0.8% 0.8% 0.7% 0.7% 0.6% 0.5% 0.5% 0.5%
Impuesto al Rodaje 0.5% 0.3% 0.4% 0.5% 0.5% 0.5% 0.4% 0.4% 0.5% 0.4% 0.4% 0.5%
Juegos de casino y tragamonedas 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.2% 0.1% 0.2% 0.4%
Otras rentas 3.2% 3.2% 1.4% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.2% 0.2% 0.2%
Fraccionamiento RESIT 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 1.3% 1.1% 0.8% 0.5% 0.4% 0.3% 0.2%
Impuesto Extraordinario de Promocion Turistica 0.0% 0.1% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.2% 0.3% 0.3% 0.2% 0.2% 0.2%
Régimen Unico Simplificado 0.5% 0.6% 0.5% 0.5% 0.4% 0.4% 0.3% 0.3% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2%
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 0.2% 0.3% 0.3% 0.3% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.1% 0.2%
Otros fraccionamientos 0.0% 1.4% 0.6% 0.4% 0.2% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.1%
Otros ingresos recaudados por SUNAT 0.4% 0.2% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1% 0.2% 0.1% 0.3% 0.1% 0.1% 0.1%
Sistema Especial de Actualizacion y Pago 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 0.7% 0.3% 0.3% 0.4% 0.1% 0.1% 0.1% 0.1%
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario 0.0% 0.0% 0.0% 1.0% 3.1% 0.7% 0.3% 0.2% 0.2% 0.1% 0.0% 0.0%
Impuesto Extraordinario de Solidaridad 0.0% 1.5% 6.3% 6.4% 4.9% 2.4% 2.2% 1.9% 0.1% 0.0% 0.0% 0.0%
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada 0.1% 0.1% 0.2% 0.4% 0.3% 0.2% 0.2% 0.2% 0.2% 0.1% 0.0% 0.0%
Impuesto a las Acciones del Estado 0.0% 0.0% 0.0% 0.0% 3.0% 2.4% 0.2% 0.3% 0.3% 0.0% 0.0% 0.0%

Fuente: SUNAT.
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Comparando el periodo de inicio del boom minero con el Ultimo afio disponible
(tabla 9), se puede apreciar que la importancia de la recaudacion no siempre
estuvo sustentada sobre el IR. Por el contrario, siguiendo la tendencia observada
a nivel nacional, el nUmero de departamentos que dependian principalmente de
este impuesto en el 2001 era mucho menor al observado en el afho 2007. En
efecto, al inicio, solo seis de ellos eran dependientes del IR; mientras que al tér-
mino del boom de las materias primas, su nimero habia crecido a 14. Esto reve-
la la alta dependencia y vulnerabilidad de los ingresos tributarios de los depar-
tamentos al basarse en un modelo de crecimiento econémico que privilegia la
explotacion y la exportacion de materias primas.

Tabla 8: Estructura de la recaudacion fiscal por departamento, 2007

Cusco 10.5% 85.6% 3.8% 100.00%
Amazonas 8.3% 76.2% 15.5% 100.00%
Madre de Dios 21.1% 66.8% 12.1% 100.00%
Arequipa 31.3% 62.8% 6.0% 100.00%
Loreto 26.7% 62.4% 10.9% 100.00%
San Martin 23.9% 61.3% 14.8% 100.00%
Huanuco 23.2% 61.1% 15.8% 100.00%
Cajamarca 36.5% 53.9% 9.6% 100.00%
Tacna 33.1% 53.7% 13.1% 100.00%
Piura 41.4% 53.2% 5.4% 100.00%
Apurimac 33.0% 53.0% 14.0% 100.00%
Ancash 40.5% 51.5% 8.0% 100.00%
Lima Metropolitana 40.9% 50.7% 8.5% 100.00%
Junin 38.1% 50.5% 11.4% 100.00%
Puno 38.9% 46.4% 14.6% 100.00%
Ayacucho 42.7% 46.2% 11.1% 100.00%
Lambayeque 46.4% 43.2% 10.4% 100.00%
La Libertad 46.9% 43.2% 9.9% 100.00%
Ica 50.5% 39.4% 10.1% 100.00%
Tumbes 40.9% 38.2% 20.9% 100.00%
Lima Provincias 51.9% 34.9% 13.2% 100.00%
Moquegua 58.0% 34.7% 7.3% 100.00%
Huancavelica 56.5% 32.6% 10.9% 100.00%
Ucayali 72.3% 23.7% 41% 100.00%
Pasco 72.7% 21.8% 5.5% 100.00%
Callao 78.4% 19.8% 1.7% 100.00%

Fuente: SUNAT.
Elaboracién propia.
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En la tabla 10 se presenta una matriz donde se detalla cuales son los tres prin-
cipales impuestos recaudados en cada uno de los departamentos durante el
2008. Puede sefalarse cémo nueve de los 26 departamentos considerados —
incluyendo las provincias del Callao y Lima— dependen fundamentalmente del IR.
El resto de departamentos lo tiene como su segundo impuesto mas importante
recaudado. Finalmente, hay 15 departamentos que dependen en tercer lugar del

impuesto a la quinta categoria.

Tabla 9: Importancia de la recaudacion por impuesto a la renta 2001-2007

Departamentos 2001 2007
Cusco 44.93% 85.59%
Amazonas 67.24% 75.91%
Madre de Dios 55.45% 66.75%
Loreto 63.79% 65.72%
Arequipa _ 63.72%
San Martin 59.48% 61.04%
Huanuco 54.99% 60.82%
Tacna 40.35% 54.00%
Cajamarca 43.03% 53.70%
Piura 53.14%
Apurfmac 53.07%
Lima 52.46%
Ancash 31.97% 51.45%
Junin 31.91% 50.40%
Puno 46.80%
Ayacucho 46.13%
La Libertad 44.06%
Lambayeque 43.33%
Ica 40.04%
Tumbes

Lima Provincias

Moquegua

Ucayali

Huancavelica

35.75%

Pasco

36.96%

Callao

Fuente: SUNAT.
Elaboracion propia.

35.38%
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Tabla 10: Impuestos mas importantes de la recaudacion interna de cada departamento, 2007

Arequipa Tercera Regularizacién IGV
Amazonas Tercera Quinta IGV
Ancash Tercera IGV Quinta
Ayacucho Tercera GV Quinta
Cusco Tercera IGV Quinta
Huénuco Tercera IGV Quinta
Junfn Tercera IGV Quinta
Madre de Dios Tercera IGV Otras rentas
Loreto Tercera IGV ISC
Ucayali ISC Tercera IGV
Cajamarca IGV Tercera Reg.
Lambayeque IGV Tercera Reg.
Pasco IGV Tercera Reg.
Piura IGV Tercera Reg.
San Martin IGV Tercera Reg.
Apurfmac IGV Tercera Quinta
Callao IGV Tercera Quinta
Huancavelica IGV Tercera (Quinta
Ica IGV Tercera Quinta
La Libertad IGV Tercera Quinta
Lima Provincias IGV Tercera Quinta
Moguegua IGV Tercera Quinta
Puno IGV Tercera Quinta
Tacna IGV Tercera Quinta
Tumbes IGV Tercera Quinta
Lima IGV Tercera ISC

Elaboracion propia sobre la base de datos de SUNAT.
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I.1.4 Coparticipacién tributaria

De acuerdo con la bibliografia revisada, existen dos propuestas de rediseno de
las transferencias en el Perl cuyo objetivo es hacer que este sistema sea mas
equitativo y predecible en el tiempo. La primera, realizada por el INDE a solicitud
de la ANGR y presentada en marzo de este aho como la propuesta de “coparti-
cipacion tributaria” de la ANGR'’®; y la sequnda, preparada por Pedro Herrera,
profesor de la Pontificia Universidad Catdlica del Perd, cuya Ultima version dispo-
nible aparecié publicada como documento de trabajo en agosto de 2008'77.
Ambas toman como documento seminal a la propuesta de redistribucion de las
transferencias intergubernamentales elaborada por Ahmad, Singh y Fortuna
para 31 provincias del gobierno chino en el afno 2000.

La metodologia de redistribucién planteada por estos autores consta, grosso
modo, de cuatro pasos generales. El primero consiste en la determinacién de los
ingresos totales sobre los cuales se propondra la redistribucion; esto es, los
impuestos totales a los que se aplicard el modelo. El sequndo paso consiste en
la seleccién de la proporciéon (denominada “alfa” en la formulacién) que dara
lugar al fondo por repartir entre los gobiernos subnacionales (regionales o loca-
les, seguin la propuesta que corresponda). El tercer paso establece una reparti-
cion del fondo en subfondos que son determinados a partir de una interpreta-
cién discrecional de las cuentas del presupuesto’’®. El Gltimo paso consiste en
la distribucion de los subfondos entre los gobiernos subnacionales (regionales o
locales, segun sea la propuesta que corresponda).

Como ya ha sido sefialado, una primera gran diferencia entre las propuestas reali-
zadas por la ANGR y por Herrera esta en que el nivel gubernamental que afecta la
redistribucion es distinto. En el primer caso, la propuesta cubre Unicamente el nivel
de los gobiernos regionales, esto es los 24 gobiernos regionales sobre base depar-
tamental existentes; mientras que el sequndo cubre Unicamente el nivel de los
gobiernos municipales, es decir, los 1,833 distritos disponibles para el aho 2006.

Una segunda diferencia notable, que resulta como consecuencia de lo anterior-
mente sefalado, es el valor del “alfa” seleccionado en el paso dos de la meto-
dologia de redistribucién. Mientras que el documento de la ANGR solo propone
redistribuir el 25% de los impuestos totales netos a coparticipar con los gobier-
nos regionales (calculados en S/. 13,272 millones), el estudio de Herrera propo-
ne redistribuir el 80% de los recursos que son transferidos entre los gobiernos
municipales, fundamentalmente, entre aquellos que el documento llama “recur-
sos fragmentarios”"’?. Esta constatacion tiene dos corolarios importantes:
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* Que ambas propuestas son parciales, es decir, no son integrales. Esto es asi
porque no abordan el 100% de los recursos que pueden ser redistribuidos
o coparticipados desde el gobierno nacional a la totalidad de los gobiernos
subnacionales. El estudio de Herrera argumenta que no aborda el nivel
regional porque la informacién estadistica es deficitaria respecto de la que
si se encuentra disponible para el nivel municipal. Por su parte, el estudio de
la ANGR se enfoca Unicamente en los gobiernos regionales por los intereses
que representa para su nivel de gobierno.

* Que se presume que la propuesta del estudio de Herrera tenga un impacto
mas importante sobre la distribucion de los recursos que la propuesta de la
ANGR porque contempla un espacio mas micro. Sin embargo, esto no implica
que una vez comprobados los efectos sobre la equidad de cada modelo uno
sea mejor que el otro pues, por el contrario, el modelo superior seria aquel
que redistribuya los ingresos entre todos los niveles de gobierno en el pais.

Una tercera diferencia es que la propuesta de coparticipacion tributaria de la ANGR
precisa un ajuste adicional para evitar que los departamentos reciban transferencias
menores que el canon que les corresponderia. Con esto se evita un posible freno que
limitarfa la viabilidad politica de la propuesta. El estudio de Herrera no aborda este
problema a nivel de sus distritos, pese a que se sospecha su existencia potencial.

Finalmente, tenemos la primordial diferencia en la seleccién de las funciones de
gasto prioritarias y en la seleccion de los indicadores que dan lugar a la estima-
cion de la demanda segun las propuestas evaluadas. La propuesta de la ANGR
se centra fundamentalmente en la infraestructura agraria. En la propuesta de
Herrera se encuentran las funciones de proteccién y prevision social, administra-
cion y planeamiento, vivienda y desarrollo urbano y transporte. Las Unicas fun-
ciones donde hay coincidencia entre ambas propuestas son en las de educacion
y salud, las cuales son el componente mas importante del gasto social.

Este problema en concreto abona en torno a la necesidad de clarificar cuales son
las funciones que deben ser asumidas por los gobiernos regionales y cuales las
gue deben ser asumidas por los gobiernos locales. Sin esta distincién manifiesta,
tanto a nivel de propuesta como de implementacién, se corre el riesgo de no
financiar adecuadamente los servicios prestados por cada una de estas instancias
en el nivel que corresponde.

Todas estas diferencias evidencian que las aproximaciones son parciales y sesga-
das pero que, sin embargo, pueden ser integradas por un trabajo en conjunto
que deberia ser prioritario. Un primer aporte en ese sentido es el de poder com-
parar las propuestas de manera transversal, lo cual es esquematicamente presen-
tado en la siguiente tabla.
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Tabla 11: Coparticipacion tributaria: tres propuestas comparadas segiin indicadores

China: Ahmad et al. (junio 2004), FMI, p. 15 Perii — GR: Arias et al. (marzo 2009), ANGR, p. 53 Perii — GR: Arias et al. (marzo 2009), ANGR, p. 53
Funcion / Proporcion Indicador . Funcion / Proporcion Indicador Funciﬁl_l'l Indicador
Proporcion
Educacion (19.55%) % de poblacién hasta los 14 afios 0.8 | Educacién (50.0%) % Poblacién de 5 a 19 afios 0.5 Educacion y cultura % de poblacion de 7-13 afios respecto al total nacional 0.5
% de poblacién minoritaria respecto del total de China 0.2 % Poblacién rural 05 | (8.59%) % de pablacién rural 0.5
% Nacimientos fuera de un establecimiento de salud
Salud (4.51%) % de poblacién de 64 afios 0 mas 0.8 | Salud (17.0%) % Poblacién con problemas de acceso a establecimiento de salud 0.3 | Saludy saneamiento % de paoblacion con al menos 1 NBI 0.3
% de poblacién minoritaria respecto del total de China 0.2 % Poblacién por cama hospitalaria 03 | (15.05%) Tasa de desnutricion crénica 0.3
% Red vial (km) 0.3 Tasa de mortalidad infantil 0.3
Bienestar social % de poblacién de 64 afios 0 mas 0.4 Proteccién y % de poblacién mayor a 65 afios respecto del total nacional 0.3
(11.22%) % de poblaci6n urbana respecto del total de China 0.4 prevision social % de poblacion con al menos 1 NBI 0.3
% de poblacién minoritaria respecto del total de China 0.2 (13.26%) % de poblacién urbana 0.3
Infraestructura (23.0%) % Viviendas sin acceso a red pablica de agua 0.3
% Viviendas sin acceso a red publica de electricidad 0.3
% Tierras sembradas (ha) 0.3
Agraria (6.0%) % Poblacién 1
Administraci6n % del total de poblacion 0.3 Administracion y % de poblacion respecto al total nacional 0.5
gubernamental % de poblacién urbana respecto del total de China 0.5 planeamiento % de poblacion urbana 0.5
(13.32%) % de poblacién minaritaria respecto del total de China 0.2 (33.99%)
Ley y orden (6.89%) % del total de poblacion 0.3
% de poblacién urbana respecto del total de China 05
% de poblacién minoritaria respecto del total de China 0.2
Desarrollo econémico % del total de poblacién 03 Vivienda y desarrollo % de superficie de territorio respecto al total nacional 0.5
(3.51%) % de poblacién urbana respecto del total de China 0.5 urbano % de poblacion urbana 0.5
% de poblacién minoritaria respecto del total de China 0.2 (3.80%)
Transporte % de poblacion respecto al total nacional 0.5
(17.06%) % superficie de territorio respecto al total nacional 0.5
Otros (9.43%) % del total de poblacion 1 Otros (4.0%) % Territorio (km2) 0.3 | Otros % de poblacion respecto al total nacional 1
% Hogares con al menos 1 NBI 03 | (8.25%)
0.3

Fuentes: Ahmad et al. (2004), Arias et al. (2009) y Herrera (2008).
Elaboracion propia.
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2 La implementaci6n de la reforma de la actual legislacién sobre
descentralizacion fiscal debe ser gradual, integral e incorporar a todos Los
niveles de gobierno descentralizado (regional y local)

La propuesta incorpora a ambos niveles de gobierno descentralizado, tanto al nivel
regional como al local. Esta incorporacién es parte del caracter integral de la pro-
puesta.

Este caracter integral también radica en que se abordan diversos aspectos de la des-
centralizacién fiscal, especialmente la estructura territorial, la descentralizaciéon de
ingresos publicos y el sistema de transferencias intergubernamentales.

La propuesta plantea, principalmente, la siguiente secuencia:

* Primero, configurar un nuevo sistema de transferencias a través de la creacion
de un sistema general de participaciones tributarias que involucre al gobierno
nacional, a los gobiernos regionales y a las municipalidades, y que haga prede-
cibles y equitativas las transferencias intergubernamentales.

* Segundo, desarrollar la autonomia tributaria de los gobiernos regionales y locales.

Para lograr los objetivos planteados por esta secuencia se plantea la creacion del sis-
tema general de participaciones tributarias del gobierno nacional, de los gobiernos
regionales y de las municipalidades, y una ley de canon para regiones integradas y
municipalidades ubicadas en tales circunscripciones territoriales.

3 Establecer un sistema de transferencias intergubernamentales
caracterizado por su predictibilidad y equidad horizontal entre
gobiernos regionales y municipalidades

3.1 Situacion general de las transferencias intergubernamentales

Las transferencias totales a los gobiernos regionales han tenido un crecimiento
importante en los Ultimos cuatro afios, posibilitado por el auge de los ingresos del
sector minero y de otros sectores extractivos. El incremento alcanzé un promedio
anual del orden del 41.4%, lo que ha sido cuatro veces mas rapido que el incremen-
to del PBI nominal en nuevos soles durante el mismo periodo.

Sin embargo, cualquier politica publica que no contenga el principio de la equidad
no puede ser considerada eficiente desde el punto de vista social. En el caso de las
transferencias dadas por el gobierno nacional a los gobiernos regionales, es posible
advertir que tienen un fuerte grado de desigualdad. En efecto, una exploracion rapi-
da permite sefalar que entre el 2004 y el 2008 en cinco de los 25 gobiernos regio-
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nales se concentr6 el 48% de las transferencias totales. Este no serfa un problema
importante si no fuera porque este modelo de transferencias esta profundizando las
desigualdades preexistentes y creando otras nuevas en la medida en que se basa en
los ingresos provenientes de la produccion y exportacion de materias primas que
solo algunos departamentos poseen.

Figura 15: Evolucion del PBI nacional y de las transferencias totales a los gobiernos
regionales 2004-2008
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Elaboracion propia sobre la base de la informacién del portal de transparencia del BCRP.

En ese sentido, la propuesta de coparticipacion tributaria desarrollada por el INDE
senala el objetivo publico de lograr una mayor equidad horizontal entre los gobier-
nos regionales, al considerar los indicadores de demanda estimados a partir del
Censo 2005. Los resultados obtenidos por el estudio deducen que habria un mayor
nivel de equidad debido a que se puede apreciar un mejor ajuste (de tipo lineal eco-
nométrico) entre las transferencias per capita y el nivel de vida promedio respectivo
de los departamentos (medidos seguin las NBI). No obstante, una evaluacién correc-
ta de la distribucion debe tomar en cuenta los fundamentos clasicos de evaluacion
desarrollados por los tedricos de la desigualdad. Esta comienza por comparar en un
plano cartesiano el porcentaje acumulado de la poblacién ordenada segun nivel de
vida frente a las transferencias percibidas de manera acumulada.

Con esta metodologia se procedié a dibujar la distribucion actual ejecutada por el

MEF versus las distribuciones propuestas por el INDE: la coparticipacién tributaria
simple y la coparticipacién tributaria con ajuste por canon / infraestructura’®. La
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linea de equidad estd compuesta por la linea oblicua equidistante de los extremos
que corresponderia a aquella situacion en la que cada n% acumulado de poblacién
se corresponde exactamente con cada n% acumulado de transferencias hacia los
gobiernos regionales correspondientes.

Los resultados demuestran que la propuesta de coparticipacién tributaria no parece
cumplir con un criterio de mayor equidad a favor de los gobiernos regionales mas
pobres. Mas bien, se hace mas inequitativa con la propuesta de coparticipacion tri-
butaria simple (en el grafico CT simple), la que luego es ligeramente corregida por
la coparticipacién tributaria ajustada por canon / infraestructura (en el grafico CT
ajustada).

Figura 16: Desigualdad en las transferencias desde el gobierno nacional a los niveles subnacionales, 2007
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Elaboracion propia sobre la base de la informacion del INDE, 2008.

En ninguno de los dos casos se llega a observar el mismo nivel de desigualdad que
el que reporta la distribucién de transferencias que ejecuta actualmente el MEF (al
ano 2007), el cual se acerca mas a la equidad que en los otros casos (en el grafico:
Transferencia 2007).

Este resultado no implica que la propuesta conceptual de coparticipacion desarro-
llada por el INDE sea errénea. Por el contrario, es necesario revisar sus criterios e
indicadores para estimar la demanda y calibrar su impacto sobre la desigualdad de
manera mas precisa.
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3.2 Configuracién de un sistema general de participaciones tributarias del
gobierno nacional, de los gobiernos regionales y de las municipalidades
provinciales y distritales, incluyendo la Municipalidad Metropolitana de Lima
(MML), que sea previsible y equitativo

Se propone modificar el actual sistema de transferencias intergubernamentales y
convertirlo en un sistema general de participaciones tributarias del gobierno nacio-
nal, de los gobiernos regionales y de las municipalidades provinciales y distritales,
incluyendo la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML).

Para ello se plantea constituir un SGPT para todos los niveles de gobierno, conforma-
do por los ingresos tributarios totales netos de devoluciones, tanto los tributos inter-
nos como externos, especialmente, el impuesto a la renta (IR), el impuesto general a
las ventas (IGV), el impuesto selectivo al consumo (ISC) y los impuestos de aduanas.

El SGPT estarfa formado por los ingresos tributarios nacionales segun la siguiente
férmula:

Ingresos tributarios nacionales (ITN) = Tributos internos (IGV + IR + ISC +
Tributos externos (aranceles) — Devoluciones

Los referidos ITN se dividirdn en ingresos destinados al gobierno nacional, a los
gobiernos regionales y a las municipalidades (MML, municipalidades provinciales y
distritales).

Los ingresos destinados al gobierno nacional se agruparan en el Fondo Nacional de
Participacion Tributaria, aquellos destinados a los gobiernos regionales lo haran en
el Fondo Regional de Participacién Tributaria y los destinados a las municipalidades
(MML, municipalidades provinciales y distritales) pasaran a integrar el Fondo
Municipal de Participacion Tributaria.

Constitucién de tres fondos de participacion tributaria

* Fondo Nacional de Participacion Tributaria destinado al gobierno nacional.

* Fondo Regional de Participacion Tributaria destinado a los gobiernos regionales.

* Fondo Municipal de Participacién Tributaria destinado a las municipalidades del
pafs (incluye a la MML y a las provinciales y distritales).

No forman parte del SGPT los recursos de la Ley de Canon, Ley N° 27506; de la Ley
de Regalia Minera, Ley N° 28258; y de la Ley del Fondo de Desarrollo
Socioeconémico de Camisea (FOCAM), Ley N° 28451, las cuales seguiran vigentes
y no seran derogadas por el referido sistema.
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Cada cinco anos se determinara una proporcion fija de los ingresos tributarios nacio-
nales para los fondos de participacion tributaria nacional, regional y municipal.

El Fondo de Promocién a la Inversion Publica Regional y Local (FONIPREL) no serd
derogado por el SGPT. La naturaleza del FONIPREL no es compensatoria, razén por
la cual no serd incluido en el citado SGPT.

a) Fondo Nacional de Participacion Tributaria

Los ingresos destinados al Fondo Nacional de Participacion Tributaria se determina-
ran segun las responsabilidades de gasto del gobierno nacional, definidas por sus
competencias exclusivas y sus competencias compartidas, y que corresponden al
funcionamiento de los sectores nacionales, en cuyos vértices se constituyen los res-
pectivos ministerios.

La propuesta plantea establecer al interior del citado fondo nacional, un subfondo
para cada sector nacional y un subfondo de requerimientos generales; este Ultimo
para todas aquellas responsabilidades de gasto del gobierno nacional no previstas
expresamente en aquellas financiadas por los subfondos sectoriales.

Subfondos del Fondo Nacional de Participacién Tributaria
SUBFONDOS SECTORIALES

Agricultura

Ambiente

Comercio exterior y turismo

Defensa

Economia y finanzas

Educacion

Energia y minas

Interior

Justicia

Mujer y desarrollo social

Producciéon

Relaciones exteriores

Salud

Trabajo y promocion del empleo

Transportes y comunicaciones

Vivienda, construccion y saneamiento
SUBFONDO DE REQUERIMIENTOS GENERALES
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Los citados subfondos se conforman segin la demanda de los sectores nacionales
para cumplir con sus responsabilidades de gasto y de acuerdo a su importancia en
funcion de las politicas publicas adoptadas por el gobierno nacional, sobre la base
del costeo objetivo de las responsabilidades de gasto de cada sector.

Estos subfondos deberan cubrir los gastos rigidos e ineludibles de cada uno de los sec-
tores del gobierno nacional, considerandose como tales todos aquellos gastos corrien-
tes necesarios para el funcionamiento de la respectiva administracién sectorial nacional.

Los criterios para la determinacién del mencionado costeo objetivo de las responsa-
bilidades de gasto de cada sector seran establecidos en la reglamentacion del SGPT.

La distribucion de los ingresos del Fondo Nacional de Participacion Tributaria hacia
los subfondos para los gastos de inversion reflejara la demanda de los sectores
nacionales con respecto a sus necesidades de gasto de inversion.

b) Fondo Regional de Participacion Tributaria

Estimados los ingresos correspondientes al citado Fondo Nacional de Participacion
Tributaria, se calculardn los ingresos destinados para los niveles regionales de
gobierno.

Los ingresos destinados al Fondo Regional de Participacion Tributaria se determina-
ran segun las responsabilidades de gasto de los gobiernos regionales, definidas por
sus competencias exclusivas y sus competencias compartidas, y que corresponden
al funcionamiento de sus gerencias, direcciones regionales y demas 6rganos des-
concentrados.

La propuesta plantea establecer al interior del citado fondo regional, un subfondo
para cada competencia compartida y un subfondo de requerimientos generales;
este Ultimo para todas aquellas responsabilidades de gasto de los gobiernos regio-
nales no previstas expresamente en aquellas financiadas por los subfondos de com-
petencias compartidas.

Subfondos del Fondo Regional de Participacién Tributaria
SUBFONDOS DE COMPETENCIAS COMPARTIDAS

Educacion, cultura, ciencia, tecnologia, deporte y recreacion
Trabajo, promociéon del empleo y de la pequefa y microempresa
Salud

Poblacién

Agricultura

Pesqueria
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Ambiente y ordenamiento territorial

Industria

Comercio

Transportes

Telecomunicaciones

Vivienda y saneamiento

Energia, minas e hidrocarburos

Desarrollo social e igualdad de oportunidades
Administracion y adjudicacién de terrenos de propiedad del Estado
Turismo

Artesania

SUBFONDO DE REQUERIMIENTOS GENERALES

Los citados subfondos se conforman segun la demanda de los gobiernos regionales
para cumplir con sus responsabilidades de gasto y segun su importancia en funcién
de las politicas publicas adoptadas por el gobierno nacional en coordinacion con los
gobiernos regionales, sobre la base del costeo objetivo de las responsabilidades de
gasto de cada gobierno regional.

Estos subfondos deberan cubrir los gastos rigidos e ineludibles de cada uno de los
gobiernos regionales, considerandose como tales todos aquellos gastos corrientes
necesarios para el funcionamiento de la respectiva administracién regional y de la
prestacion de los servicios publicos a su cargo.

Los criterios para la determinacién del mencionado costeo objetivo de las responsa-
bilidades de gasto serdn establecidos en la reglamentacion del SGPT.

La distribucion de los ingresos de cada subfondo de competencias compartidas y
del subfondo de requerimientos generales hacia los gobiernos regionales para los
gastos de inversion se realizara a través de indicadores que reflejen la demanda de
cada gobierno regional respecto de sus necesidades por sus especificas responsabi-
lidades de gasto. Todos los indicadores tomaran en cuenta, por lo menos, dos cri-
terios: demanda de gasto y equidad.

Con los citados indicadores, que deberan ser disefados en la reglamentacién del
SGPT, se elabora una matriz para cada responsabilidad de gasto y gobierno regio-
nal, y luego con esta matriz de indicadores se distribuira el gasto de inversion de
cada subfondo a los gobiernos regionales.

Uno de los indicadores para la distribucién de los subfondos deberd disefarse con un

criterio de equidad por el cual estos compensen a los gobiernos regionales que reci-
ban menos ingresos provenientes de canon, sobrecanon, regalia minera y FOCAM.
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b.1 El destino de los recursos del actual FONCOR

Los recursos del Fondo de Compensacion Regional (FONCOR) establecidos en la
Ley de Bases de la Descentralizacién seran destinados al Fondo Regional de
Participacién Tributaria. Este sustituye al FONCOR para todos los efectos relacio-
nados con su conformacion como fondo segin la Ley de Bases de la
Descentralizacion, Ley N° 27783.

c¢) Fondo Municipal de Participacion Tributaria

Estimados los ingresos correspondientes al Fondo Nacional de Participacion
Tributaria y al Fondo Regional de Participacién Tributaria, se calcularan los ingresos
destinados para los niveles locales de gobierno.

Los ingresos destinados al Fondo Municipal de Participacién Tributaria se determi-
naran segun las responsabilidades de gasto de los gobiernos locales, definidas por
sus competencias exclusivas y sus competencias compartidas, y que corresponden
al funcionamiento de sus gerencias y érganos desconcentrados.

La propuesta plantea establecer al interior del citado fondo municipal, un subfondo
para cada competencia municipal y un subfondo de requerimientos generales; este
ultimo para todas aquellas responsabilidades de gasto de los gobiernos locales no
previstas expresamente en aquellas financiadas por los subfondos de competencias
municipales.

Subfondos del Fondo Municipal de Participacién Tributaria
SUBFONDOS MUNICIPALES

Organizacién del espacio fisico y uso del suelo
Saneamiento, salubridad y salud

Transito, viabilidad y transporte publico

Educacion, cultura, deportes y recreacion

Abastecimiento y comercializaciéon de productos y servicios
Programas sociales, defensa y promocién de derechos
Seguridad ciudadana

Promocion del desarrollo econémico

Proteccion y conservacion del medio ambiente

Prevencion, rehabilitacion y lucha contra el consumo de drogas
SUBFONDO DE REQUERIMIENTOS GENERALES

Los citados subfondos municipales se conforman segun la demanda de los gobier-

nos locales (la MML y las municipalidades provinciales y distritales) para cumplir con
sus responsabilidades de gasto, y segin su importancia en funcién de las politicas
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publicas adoptadas por el gobierno nacional en coordinacién con los gobiernos
locales, sobre la base del costeo objetivo de las responsabilidades de gasto de cada
gobierno local.

Los subfondos municipales también deben considerar una clasificacién de las muni-
cipalidades que atienda a la heterogeneidad local y al ejercicio efectivo de las mate-
rias de competencia local reconocidas en la Ley Organica de Municipalidades.

Estos subfondos deberan cubrir los gastos rigidos e ineludibles de cada uno de los
citados gobiernos locales, considerandose como tales todos aquellos gastos corrien-
tes necesarios para el funcionamiento de la respectiva administracion local y de la
prestacién de los servicios publicos a su cargo.

Los criterios para la determinacién del mencionado costeo objetivo de las responsa-
bilidades de gasto seran establecidos en la reglamentacién del SGPT.

La distribucion de los ingresos de cada subfondo municipal y del fondo de requeri-
mientos generales hacia los gobiernos locales para los gastos de inversion se reali-
zard a través de indicadores que reflejen la demanda de cada gobierno municipal
respecto de sus necesidades por sus especificas responsabilidades de gasto.

Todos los indicadores tomaran en cuenta, por lo menos, los siguientes criterios:
poblacién, ingresos propios, eficiencia en el gasto por resultados, caracter urbano
o rural, demanda de gasto y equidad.

Con los citados indicadores se elabora una matriz para cada responsabilidad de
gasto y gobierno local (incluyendo la MML y cada municipalidad provincial y distri-
tal), y luego con esta matriz de indicadores se distribuira el gasto de inversién de
cada subfondo a los citados gobiernos locales.

Uno de los indicadores para la distribucion de los subfondos deberd disefarse con
un criterio de equidad por el cual estos compensen a los gobiernos locales, provin-
ciales y distritales que reciban menos ingresos provenientes de canon, sobrecanon,
regalia minera y FOCAM, y que cuenten con menos ingresos propios.
Estos indicadores deberan ser disefados en la reglamentacién del SGPT.

c.1 El destino de los recursos de la actual Renta de Aduanas

Los recursos de la renta de aduanas establecida en el articulo 80° del Decreto

Legislativo N° 776, Ley de Tributacion Municipal, seran destinados al Fondo
Municipal de Participacién Tributaria, con excepcién de aquellos que correspon-
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den al Gobierno Regional del Callao. Estos uUltimos recursos seran destinados al
Fondo Regional de Participacion Tributaria.

c.2 El destino de los recursos del actual FONCOMUN

Los recursos del Fondo de Compensacidon Municipal (FONCOMUN) establecido
en el Decreto Legislativo N° 776, Ley de Tributacion Municipal, seran destinados
al Fondo Municipal de Participacién Tributaria. Para tales efectos, este sustituye
al FONCOMUN.

c.3 El caso de la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML)

La Municipalidad Metropolitana de Lima (MML), por tener funciones regionales,
participara tanto en los subfondos municipales y en el subfondo de requerimien-
tos generales del Fondo Municipal de Participacion Tributaria, como en los sub-
fondos de competencias compartidas y en el subfondo de requerimientos gene-
rales del Fondo Regional de Participacion Tributaria.

4 Los gobiernos regionales para constituirse como entidades
territoriales auténomas desde una perspectiva fiscal deben contar con
sus propias fuentes de financiamiento

Ya se ha indicado en este informe cémo la descentralizacién fiscal estd ligada con-
ceptualmente a la autonomia financiera de las entidades territoriales intermedias y
locales presentes en el ordenamiento de un pafs.

La autonomia financiera estd determinada por los limites y las posibilidades de
accion que tienen las entidades territoriales descentralizadas con relacién a sus gas-
tos y a sus ingresos. Desde la perspectiva de los ingresos, los tributos y la autonomia
tributaria son los elementos esenciales y determinantes de la autonomia financiera
de una entidad territorial.

Hay una dicotomia entre ingresos propios y transferencias, definiéndose la descen-
tralizacién fiscal por la mayor autonomia financiera de las entidades territoriales
descentralizadas y no por las transferencias otorgadas por el gobierno nacional. Por
lo tanto, y desde una perspectiva propiamente de descentralizacion fiscal, una pro-
puesta en esta materia debe enfatizar el desarrollo de la autonomia financiera de
las entidades territoriales descentralizadas y para lograr ese objetivo debe asignar
fuentes propias de financiamiento a los gobiernos regionales.

Dadas las limitaciones fiscales de las actuales circunscripciones departamentales,
explicadas y analizadas en el presente informe, la asignacion de fuentes propias de
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financiamiento a los gobiernos regionales se realizard cuando estos dejen la circuns-
cripcion departamental y se constituyan en gobiernos sobre circunscripciones pro-
piamente regionales que trasciendan el ambito departamental, generandose la
posibilidad de regiones viables y sostenibles fiscalmente.

La propuesta es asignar las fuentes propias de financiamiento a los gobiernos regiona-
les cuando se constituyan las regiones luego de la integracion de los departamentos.

Estas fuentes propias de financiamiento corresponderian a los impuestos nacionales
efectivamente recaudados en estos territorios tales como el impuesto general a las
ventas (IGV) sin comprender el impuesto de promocién municipal (IPM), el impues-
to selectivo al consumo (ISC) y el impuesto a la renta (IR).

El limite para la asignacién de los impuestos nacionales efectivamente recaudados
en el territorio regional para los respectivos gobiernos regionales sera la cobertura
de todos los gastos rigidos e ineludibles previstos en el presupuesto institucional.

El gobierno nacional asignara los referidos impuestos nacionales hasta cubrir los
gastos rigidos e ineludibles previstos en el presupuesto institucional de cada gobier-
no regional. Caso contrario, otorgara transferencias complementarias a favor de los
gobiernos regionales para cubrir la diferencia existente entre los gastos rigidos e
ineludibles previstos en el presupuesto institucional y los recursos efectivamente
recaudados en cada gobierno regional por los impuestos nacionales ya indicados.

Por Ultimo, se consideraran gastos rigidos e ineludibles todos aquellos gastos
corrientes necesarios para el funcionamiento de la respectiva administracién regio-
nal y para la prestacion de los servicios publicos a su cargo.

5 La asignacién de propias fuentes de financiamiento a los gobiernos
regionales debe incluir a todos los impuestos nacionales
efectivamente recaudados en el territorio regional: IGV sin IPM, ISC e
IR en sus cinco categorias

El DL 955 asigna a cada gobierno regional sobre la base de regién el 50% de los
recursos efectivamente recaudados por los impuestos del gobierno nacional ya
sefalados: el IGV sin comprender el IPM, el ISCy el IR de primera, segunda, cuarta
y quinta categorias.

El disefio normativo de la descentralizacion fiscal excluye al IR de tercera categoria.
Esta exclusién se debe a que el canon (minero, gasifero, hidroenergético y pesque-
ro) se constituye con el 50% del impuesto a la renta que pagan los titulares de las
actividades econdmicas.
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El articulo 77° de la Constitucion Politica del Estado dispone que el canon es “una par-
ticipacion adecuada del total de los ingresos y rentas obtenidos por el Estado en la
explotacion de los recursos naturales en cada zona”. Conceptualmente, el canon es la
compensacién por el capital natural extraido por efecto de la explotacién de los recursos
naturales y su objetivo es reponer los activos naturales extraidos por la actividad econé-
mica. Sin embargo, el canon ha sido asociado a un impuesto nacional como el IR de
tercera categoria sin establecer una cuantificacién de la naturaleza compensatoria del
canon y sin tener una relacion con el porcentaje asignado del referido impuesto.

Desde una perspectiva de descentralizacion fiscal, se deberian asignar todos los
impuestos nacionales efectivamente recaudados en el territorio regional a los res-
pectivos gobiernos regionales hasta cubrir —limite ya indicado— los gastos rigidos e
ineludibles previstos en el presupuesto institucional.

Por ello se propone desligar la configuracién del canon de un porcentaje del IR de
tercera categoria y redefinir el canon conforme a su naturaleza compensatoria eco-
némica por el capital natural extraido por las actividades econdmicas de las indus-
trias extractivas.

Esta nueva regulacion del canon solo se concretard cuando se constituyan los
gobiernos regionales sobre la base de regiones, a los cuales se asignara en ese
momento todos los impuestos nacionales efectivamente recaudados, incluyendo el
IR de tercera categoria.

La ligazén del canon a un porcentaje del IR de tercera categoria, sin considerar ni
cuantificar la naturaleza compensatoria de aquel, ha generado en los hechos un
proceso de descentralizacion fiscal posiblemente no deseado, al transferir un
impuesto territorialmente nacional a gobiernos regionales sobre base departamen-
tal y a gobiernos locales.

La actual regulacion del canon se mantendria hasta que se constituyan los gobier-
nos regionales sobre la base de regiones. En las regiones constituidas quedaria sus-
pendida —para los casos del canon minero, gasifero, hidroenergético y pesquero— la
aplicacion de la Ley N° 27506 y la de su reglamento, siendo sustituida esta regula-
cion por otra norma que configure al canon segun su naturaleza compensatoria,
desligada del IR de tercera categoria.

Se requiere una nueva Ley de Canon para regiones integradas y municipalidades
ubicadas en tales circunscripciones territoriales que aborde esta nueva regulacion.
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Finalmente, la asignacion de los referidos impuestos nacionales efectivamente
recaudados en el territorio regional sustituird en igual importe a las transferencias
recibidas por el Fondo Regional de Participacién Tributaria.

6 El establecimiento de reglas fiscales que limiten el riesgo de
sobreendeudamiento de los gobiernos regionales y locales

La politica de endeudamiento se rige por la ley de endeudamiento publico que se
promulga cada afno casi dos meses antes de comenzar el afno fiscal. Uno de los prin-
cipales problemas que se ha sefalado acerca del proceso de descentralizacion fiscal
es que este puede interferir con el delicado equilibrio que existe para cumplir con
las obligaciones financieras comprometidas por el gobierno nacional.

Esto serfa asf, segin un andlisis realizado por el Banco Mundial y el BID'®", donde
se sefiala que la politica de descentralizacidn podria causar un grave dafio a la capa-
cidad del gobierno para responder a los shocks macroeconémicos porque reducia
el control centralizado de los ingresos y los gastos agregados del sector publico. Ello
se debifa a la evaluacion popularizada por aquellos dias de que mas del 95% del pre-
supuesto “era rigido”, es decir ya estaba comprometido, asi que descentralizar los
ingresos podia desequilibrar la cadena de pagos tan fragilmente establecida.

El argumento del BM y del BID concibe, por lo tanto, que la implementacion de una
politica de endeudamiento descentralizada puede poner en riesgo la férrea discipli-
na fiscal que ha caracterizado al sector publico peruano durante los Ultimos 20
anos. Ello se debe a que los gobiernos subnacionales podrian endeudarse demasia-
do, presionando luego al gobierno nacional para que los rescate.

{Pero cudl seria el nivel de endeudamiento aceptable para los gobiernos subnacio-
nales en general? En nuestra opinién es necesario debatir si, por ejemplo, los criterios
de sustentabilidad de la deuda propuestos por el Fondo Monetario Internacional
pueden ser Utiles a estos fines. Seria necesario, sin embargo, adaptar estos criterios
para hacer factible la politica de endeudamiento subnacional en nuestra realidad.
Estos criterios tienen como insumo preliminar la evaluacion de la calidad de las poli-
ticas e instituciones de una determinada economia que esta a cargo del BM.

De alli surgen tres clasificaciones para el desempefo de los paises: deficiente,
mediano y firme. Si la economia tiene un desempefno deficiente, los umbrales de
endeudamiento son mas bajos porque hay un mayor riesgo de sobreendeudamien-
to y por lo tanto de incumplimiento de pagos. Si por el contrario, el pais tiene séli-
das bases de manejo politico macroeconémico entonces los umbrales de endeuda-
miento son mas altos. Estos criterios configuran lo que se denomina el marco de
sostenibilidad de la deuda y se concretan en los siguientes umbrales:
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Tabla 12: Marco de sostenibilidad de la deuda elahorado por el BM y el FMI. Desempeiio economico/politico

Desempefio SEN ::"I::It‘ltealigadgomo Servicio de la deuda como porcentaje de

econdmico/politico

Exportacion PIB Exportacion
Deficiente 100 30 15
Mediano 150 40 20
Firme 200 50 25

VPN: Valor presente neto de la deuda.
Fuente: Web del FMI.

Para poder hacer la evaluacién se han tomado en cuenta los datos de la deuda total (exter-
na'® e interna) contraida por los gobiernos subnacionales en conjunto, extraidos del por-
tal de transparencia del MEF. Esto significa que para cada departamento se ha considera-
do la suma total de los endeudamientos del gobierno regional junto con sus respectivos
gobiernos provinciales y distritales. Esto es asi porque los datos del PIB solo existen de
manera oficial desagregados hasta el nivel departamental y por eso se toma el conjunto
de la informacién y no solamente la deuda contraida por el gobierno regional.

Los criterios utilizados por el BM o por el FMI tratan de evaluar la capacidad de pago
de un determinado pals. Esta capacidad esta determinada fundamentalmente por
la dindmica de la economia del pals en cuestion, la cual es asociada principalmente
al PBl y a las exportaciones. Esta visién sin embargo, deja de lado un aspecto fun-
damental en lo que respecta a quién paga la deuda, que es el propio gobierno a
través de los impuestos que logra recaudar. Es por ello que si bien es Util tomar en
cuenta los indicadores clasicos propuestos por el BM o por el FMI, también resulta
conveniente evaluar la capacidad de pago de la deuda utilizando un indicador rela-
cionado con la recaudacion tributaria del gobierno en cuestion. La inclusién de este
indicador podria reemplazar la dificultad de disponer de cuentas subnacionales
completas acerca del intercambio comercial de estos territorios. En concreto, no
existen estadisticas oficiales respecto a las exportaciones e importaciones al nivel de
departamentos ni al nivel de provincias ni de distritos.

En ese sentido, se toma como valor de referencia alternativo al indicador de las expor-
taciones, los impuestos recaudados por el departamento de manera agregada
(gobiernos regionales mas gobiernos locales)'®3. Una segunda consideracion es la cla-
sificacién de los paises realizada por el BM en términos del desempefio econdmico,
politico e institucional. Consideramos que estas categorias son Utiles pero es necesario
establecer qué se entiende por desempeno deficiente, mediano o firme. Si se toma la
via conservadora en lo que a endeudamiento se refiere, considerando la lectura que
hace el BM sobre las finanzas publicas peruanas, se podria utilizar la categoria que
esta rotulada como deficiente, pero mas bien recategorizada a basico.
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Esto serfa asi en la medida en que enfrentemos a un gobierno regional o municipal
con bajos ingresos y un tanto inestables; asi que es mejor poder catalogarlo como
un potencial deudor primario antes que mediano o firme. Esta revision de catego-
rias produce la siguiente tabla:

Tahla 13: Marco de sostenibilidad de la deuda adaptado para los gobiernos subnacionales

- VPN de la deuda como Servicio de la deuda como
Desempeiio porcentaje de porcentaje de
economico/politico

Exportacion Exportacion
Bésico 100 30 15
Mediano 150 40 20
Firme 200 50 25

VPN: Valor presente neto de la deuda.
Elaboracion propia sobre la base de informacién del FMI.

Hemos tomado los umbrales propuestos por el FMI/BM, pues muchos de ellos guar-
dan coherencia con el manejo de una tecnologia razonable de endeudamiento para
un pais en particular. No obstante, esto no limita la posibilidad de discutir si ellos
son pertinentes para la economia subnacional del pafs.

a) Evaluacion respecto del PBI regional

En primer lugar, cabe destacar que para todos los departamentos el nivel de endeu-
damiento ha sido creciente, comparando la evolucién de estos desde diciembre de
2004 a diciembre de 2008. Ello implica que tenemos un problema que se esta ges-
tando al interior de las finanzas de los gobiernos regionales y locales, puesto que
son obligaciones que luego tendran que cumplir con intereses y penalidades. Este
problema puede traer como consecuencia que la mejora relativa en los niveles de
provision de servicios de los gobiernos subnacionales sea temporal, pues luego no
habria recursos suficientes para cubrirlos debido a que sera necesario pagar deudas.

En segundo lugar, cabe realizar un analisis de corte transversal del Ultimo ano dis-
ponible, esto es el 2007 para el caso del PBI. Los departamentos cuyos gobiernos
subnacionales incurrieron en un mayor nivel de endeudamiento en dicho afo fue-
ron Lambayeque, Tumbes e Ica, alcanzando el 3%, 2.7% y 1.6% del PBI respectivo
regional. Llama la atencion que estos sean los departamentos mas endeudados a
pesar de que en sus territorios ha habido un importante dinamismo agroexportador.
No obstante, cabe recordar cémo es que precisamente este sector ha recibido una
legislacién especial que permite utilizar diferentes escudos fiscales para evitar pagar
mas impuestos que los que corresponderfan con el régimen general.
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En el otro extremo de analisis tenemos a los departamentos de Moquegua, Junin,
Pasco, Cusco y Tacna, todos ellos con tasas de endeudamiento de menos del medio
por ciento respecto del PBI. La caracteristica principal que une a estos departamen-
tos es que tienen importantes yacimientos mineros o gasiferos. Esto permite explicar
hasta cierto punto cémo sus aportes en términos de rentas han podido suplir en
buena parte las necesidades de financiamiento de los gobiernos regionales y locales.
Pero este es un comportamiento que podria cambiar dramaticamente en los proxi-
mos anos como consecuencia de la crisis economica internacional.

Tabla 14: Importancia de la deuda total subnacional sobre el PBI regional, 2004-2007

Lambayeque 0.09% 1.55% 2.95% 3.04%
Tumbes 0.34% 1.08% 2.54% 2.711%
Ica 0.13% 0.62% 1.39% 1.56%
Ayacucho 0.28% 1.16% 1.16% 1.00%
Hudnuco 0.11% 0.97% 1.14% 0.99%
Lima 0.06% 0.45% 0.76% 0.92%
Ucayali 0.11% 0.48% 0.90% 0.92%
Amazonas 0.43% 1.19% 0.90% 0.79%
San Martin 0.23% 0.95% 0.87% 0.78%
Loreto 0.17% 0.65% 0.63% 0.77%
Arequipa 0.06% 0.69% 0.59% 0.75%
Piura 0.08% 0.40% 0.87% 0.75%
Apurimac 0.16% 1.49% 0.90% 0.73%
Ancash 0.14% 0.49% 0.81% 0.66%
Madre de Dios 0.02% 0.40% 0.70% 0.66%
Cajamarca 0.08% 0.64% 0.66% 0.62%
Puno 0.11% 1.08% 0.78% 0.57%
Huancavelica 017% 1.08% 0.71% 0.56%
La Libertad 0.08% 0.40% 0.43% 0.46%
Cusco 0.12% 0.66% 0.40% 0.36%
Tacna 0.02% 0.26% 0.27% 0.29%
Pasco 0.10% 0.42% 0.25% 0.19%
Junfn 0.14% 0.42% 0.23% 0.17%
Moquegua 0.01% 0.07% 0.04% 0.03%

Nota: Los colores se han colocado para distinguir tres grupos diferenciados a partir de las cifras mostradas.
Elaboracion propia sobre la base de MEF, SUNAT e INEL.
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Finalmente, esta claro que en términos de los umbrales adaptados del FMI para el
caso de los gobiernos regionales del Perd, se puede afirmar que el peso de la deuda
total no es grave aun. Esta afirmacion, sin embargo, debe ser matizada, como se ha
mencionado, con una mayor investigacion y discusion sobre cuales son los verda-
deros limites 6ptimos que debe enfrentar un gobierno regional o local para endeu-
darse de manera responsable.

b) Evaluacion respecto de la recaudacion de impuestos internos

Aunque los impuestos internos no son de libre disponibilidad inmediata de los
gobiernos subnacionales, para el ejercicio siguiente se asume que esto es asi. Por
tanto se evallUa cual es el peso de la deuda acumulada sobre los actuales ingresos
tributarios. Se podra apreciar que los departamentos que tienen una baja recauda-
cion —y que se encuentran dentro de los mas pobres— son los que efectivamente se
han endeudado con niveles superiores al 200%.

Otro fendmeno importante es que los niveles de endeudamiento relativo a los ingre-
sos tributarios han sido veloces. Tdmese por ejemplo el caso de Lambayeque, que
pasod en el 2004 de tener una deuda equivalente al 4% de sus ingresos tributarios
a una deuda de mas del 60% en el 2005. O el caso de Cajamarca que pasé en el
mismo periodo de 9% a 71% (ver tabla 15). Esto implica que en la practica hay un
problema de réapido endeudamiento que si no es controlado puede llevar a la quie-
bra a las fragiles finanzas de los gobiernos regionales y subnacionales en su conjun-
to. Una reforma clave por realizarse aqui es el establecimiento de limites porcentua-
les al endeudamiento de los gobiernos subnacionales sobre sus ingresos tributarios
y descontinuar los limites de endeudamiento fijados en montos.

El Ultimo analisis que resta por hacer es evaluar el peso del servicio de la deuda aten-
dida respecto de los ingresos tributarios. En buena cuenta nos respondemos a la
pregunta de cuanto de los ingresos fiscales sirvié para pagar la deuda respectiva.
Para esto se asume que los impuestos son el Unico medio que financia los gastos de
los gobiernos regionales y subnacionales, y se agrupan por departamento. Luego
comparamos estos ingresos con el servicio de la deuda atendido durante los Ultimos
cuatro anos.

Tal como lo muestra la figura 16, se puede apreciar que hay varios departamentos
que estarfan sobreendeudados. Entre estos destacan Huancavelica y Amazonas con
mas del 100% de sus recursos tributarios comprometidos. Luego vienen Apurimacy
Ayacucho que tienen entre 60 y 90% de sus ingresos tributarios comprometidos con
el pago del servicio de la deuda. Finalmente estan Hudnuco, Puno, Cajamarca y
Junin, con una carga de servicio de deuda anual entre el 30 y 60%.

184




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Tahla 15: Deuda acumulada como porcentaje de los ingresos tributarios, 2004-2007

Huancavelica 66% 668% 465% 191%
Amazonas 117% 299% 183% 164%
Tumbes 24% 75% 147% 138%
Lambayeque 4% 64% 110% 121%
Ayacucho 31% 127% 130% 106%
Hudnuco 12% 102% 137% 99%
Apurimac 20% 187% 111% 82%
San Martfn 14% 60% 58% 55%
Ica % 21% 56% 54%
Puno 10% 90% 58% 52%
Cajamarca 9% 1% 65% 44%
Ancash 10% 34% 1% 43%
Madre de Dios 1% 30% 45% 37%
Loreto 10% 34% 31% 33%
Pasco 18% 2% 66% 26%
Tacna 1% 9% 12% 15%
Piura 3% 1% 22% 13%
Ucayali 2% 6% 13% 13%
Arequipa 1% 10% 9% 12%
La Libertad 2% 11% 11% 12%
Junfn 7% 19% 1% 8%
Cusco 5% 19% 5% 4%
Lima 0% 2% 3% 4%
Moquegua 1% 8% 6% 3%

Nota: Los colores se han colocado para distinguir tres grupos diferenciados a partir de las cifras mostradas.
Elaboracion propia sobre la base de MEF, SUNAT e INEI.

Este resultado indica que los departamentos mas pobres son los que tienen un
mayor nivel de compromiso en sus pagos por deuda, afectando a sus bajos ingresos
tributarios. Es de esperar entonces que estos recursos se paguen con las transferen-
cias que estos gobiernos reciben, lo que a su vez demuestra que se estd afectando
potencialmente la libre disposicion de sus recursos para costear los servicios sociales
de los departamentos mas pobres del pais.
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Existe otro grupo de departamentos cuyos pagos de deuda en el periodo bajo ana-
lisis aln no han comprometido del todo los ingresos tributarios recaudados en el
mismo periodo. Estos departamentos son igualmente pobres, ubicados ya sea en la
sierra 0 en la selva peruana, y su compromiso ha superado la barrera maxima del
30%.

Figura 17: Importancia del servicio de la deuda atendida sobre la recaudacién, 2004-2008
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Elaboracion propia sobre la base de MEF, SUNAT e INEI.

El resto de departamentos tiene un nivel de endeudamiento menor al 30%, siendo
los que tienen un mejor desempeno los departamentos de Lima, Arequipa e Ica,
todos ellos con una carga de deuda (tanto interna como externa) atendida anual
menor al 3% de su recaudacién. De aqui se puede inferir que quienes tienen un
mayor nivel de recaudacion de tributos terminaran con un menor nivel de deuda
comprometida, desde un punto de vista relativo. En ese sentido, una de las mayores
deficiencias de la ley de endeudamiento es que no pone limites asociados al dina-
mismo econémico ni a la capacidad de pago de los gobiernos regionales y subna-
cionales.
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Conclusiones

I Con relacién a la integralidad y gradualidad de la propuesta

I.I La implementacién de la reforma de la actual legislacion sobre descentralizacién
fiscal debe ser gradual, integral e incorporar a todos los niveles de gobierno descen-
tralizado tanto regional como local.

2 Con relacién a la secuencia de la propuesta

2.1 La secuencia que el presente informe plantea es la siguiente: una primera etapa
en la cual se desarrolle un nuevo sistema de transferencias para gobiernos regiona-
les sobre base departamental y municipalidades; y una segunda etapa, en la cual se
fortalezca la autonomia tributaria de los gobiernos regionales sobre base regional y
municipalidades.

2.2 Para la primera etapa se creard un “Sistema General de Participaciones Tri-
butarias del Gobierno Nacional, de los Gobiernos Regionales y Municipalidades”; y
para la segunda etapa se asignaran impuestos nacionales a los gobiernos regionales
sobre base regional.

2.3 Cada gobierno regional obtendra ingresos de manera gradual conforme a las
etapas indicadas y accedera a la seqgunda etapa independientemente de la situacion
de los demas gobiernos regionales.

3 Con relacion al “Sistema General de Participaciones Tributarias del
Gobierno Nacional, de Los Gobiernos Regionales y Municipalidades”

3.1 El “Sistema General de Participaciones Tributarias del Gobierno Nacional, de los
Gobiernos Regionales y Municipalidades” incluira a las municipalidades provinciales
y distritales, y a la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML).

3.2 El “Sistema General de Participaciones Tributarias del Gobierno Nacional, de los

Gobiernos Regionales y Municipalidades” sera previsible y equitativo.
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3.3 El “Sistema General de Participaciones Tributarias” estara formado por los ingre-
sos tributarios nacionales; no formaran parte de él los recursos provenientes de la
actual Ley de Canon, Ley N° 27506; de la Ley de Regalia Minera, Ley N° 28258; y de
la Ley del Fondo de Desarrollo Socioeconémico de Camisea (FOCAM), Ley N° 28451.

3.4 Se crean tres fondos de participacién tributaria: un Fondo Nacional de
Participacién Tributaria (FNPT), un Fondo Regional de Participacién Tributaria (FRPT)
y un Fondo Municipal de Participacion Tributaria (FMPT).

4 Con relacion a los fondos de participacion tributaria

4.] Cada cinco anos se determinara una proporcion fija de los ingresos tributarios
nacionales para los tres fondos de participacion tributaria.

4.2 La distribucion de los recursos de los fondos de participacion tributaria se rea-
lizard a través de indicadores que reflejen la demanda respecto de las necesidades
por responsabilidades de gasto.

4.3 Los fondos de participaciéon tributaria regional y municipal tendran por lo
menos dos criterios de distribucion: demanda de gasto y equidad.

4.4 Los fondos de participacién tributaria deben cubrir los gastos rigidos e inelu-
dibles de cada uno de los gobiernos: nacional, regionales y locales.

5 Con relacion a la predictibilidad de los fondos de participacion
tributaria nacional, regional y municipal

5.1 La determinacion fija de una proporcion de los ingresos tributarios nacionales
por cinco afos para cada uno de los fondos de participacion tributaria hara posible
su predictibilidad.

6 Con relacién a la equidad de los fondos de participacién tributaria
regional y municipal

6.1 Uno de los indicadores para la distribucion de los fondos de participacion tribu-
taria regional y municipal debera disefarse con un criterio de equidad por el cual los
referidos fondos compensen a los gobiernos regionales y municipalidades que reci-
ban menos ingresos provenientes de canon, sobrecanon, regalia minera y FOCAM.

6.2 Para el caso del Fondo Municipal de Participacién Tributaria, los indicadores para

la distribucion deberan también disenarse con un criterio de equidad por el cual se
compense a aquellas municipalidades que cuenten con menos ingresos propios.
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7 Con relacion a considerar la heterogeneidad local en el Fondo
Municipal de Participacién Tributaria

7.1 El Fondo Municipal de Participacién Tributaria debe considerar una clasificacién
de municipalidades que atienda la heterogeneidad local y el ejercicio efectivo de las
materias de competencia local reconocidas en la Ley Organica de Municipalidades.

7.2 El Fondo Municipal de Participacion Tributaria, ademas de los indicadores de
demanda de gasto y equidad, considerara los indicadores de poblacion, ingresos
propios, eficiencia en el gasto por resultados y caracter urbano o rural.

8 Con relacién a la configuracion de la region como una entidad territorial
intermedia viable y sostenible fiscalmente

8.1 El presente informe considera la configuracion de gobiernos regionales sobre la
base de regiones por las siguientes razones:

I. Hay pocos departamentos o provincias (casos de Lima y Callao) que tengan un
superavit, considerando los tributos nacionales en su territorio respecto de su
gasto descentralizable.

ii. Hay una alta volatilidad de los ingresos de los actuales gobiernos regionales
sobre la base de departamentos.

iii. No se prevé un flujo futuro de ingresos estables a nivel de cada uno de los actua-
les gobiernos regionales sobre la base de departamentos.

iv. Se requiere una diversificacién de ingresos y una recaudacion mas estable que
no ofrecen los actuales gobiernos regionales sobre la base de departamentos.

9 Con relacién a contar con gobiernos regionales con propias fuentes
de financiamiento

9.1 Los gobiernos regionales, para constituirse como entidades territoriales auto-
nomas desde una perspectiva fiscal, deben contar con sus propias fuentes de finan-

ciamiento.

9.2 La asignacion de fuentes propias de financiamiento a los gobiernos regionales
se harad cuando se constituyan las regiones.

9.3 Ellimite para la asignacién de los recursos provenientes de los impuestos nacio-
nales territorializados sera la cobertura de todos los gastos rigidos e ineludibles.
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9.4 la asignacion de propias fuentes de financiamiento a los gobiernos regionales
debe incluir a todos los impuestos nacionales efectivamente recaudados en el terri-
torio regional: impuesto general a las ventas (IGV) sin impuesto de promocion
municipal (IPM), impuesto selectivo al consumo (ISC) e impuesto a la renta de pri-
mera, segunda, tercera, cuarta y quinta categorias.

10 Con relacion al esfuerzo fiscal y al incremento de la recaudacion
tributaria por parte de los gobiernos regionales

10.1 Las mejoras en el esfuerzo fiscal por las acciones de cada gobierno regional
corresponderan a este y deberan destinarse, como saldo para el ejercicio presupues-
tal siguiente, a proyectos de inversiéon y al mantenimiento de las obras de inversién.

10.2 Se entenderd por acciones de mejora en el esfuerzo fiscal de cada gobierno
regional a aquellas que optimicen la conciencia y la fiscalizacion tributarias, faciliten
el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias y, en general, incrementen
y amplien la base tributaria; siempre que tengan como efecto un aumento de la
recaudacion.

10.3 La creacién de regiones sobre una base mas amplia que la departamental, al
incrementar el nivel de diversificacién econdmica de las entidades territoriales inter-
medias, podra conducir a una mayor estabilidad y presion tributaria en el pais.

I Con relacién a una nueva regulacion del canon

II.1 La inclusién del IR de tercera categoria entre los impuestos nacionales por asig-
nar a los gobiernos regionales sobre la base de regiones implica redefinir el canon
conforme a su naturaleza compensatoria econémica por el capital natural extraido
por las actividades econdmicas.

II.2 La Ley de Canon para regiones integradas y municipalidades ubicadas en tales
circunscripciones territoriales, que tendra el contenido antes indicado se aplicara

solo a los gobiernos regionales sobre la base de regiones.

II.3 La actual regulacién del canon se mantendréd para los gobiernos regionales
sobre la base de departamentos y para las municipalidades.

12 Con relacién al endeudamiento de gobiernos regionales y locales

I12.1 Se establecen reglas fiscales que limitan el riesgo de sobreendeudamiento de
los gobiernos regionales y locales.
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Recomendaciones finales

I Proyecto de ley de descentralizacion fiscal

Se recomienda la aprobacion de una nueva Ley de Descentralizacién Fiscal que con-
tenga la propuesta normativa en la materia formulada en los lineamientos del pre-
sente informe. El Proyecto de Ley de Descentralizacion Fiscal esta contenido en el
Anexo 1.

2 Costeo de las responsabilidades de gasto de los tres niveles de gobierno

Se recomienda costear todas las responsabilidades de gasto de los tres niveles de
gobierno: nacional, regional y local. Este costeo es imprescindible para determinar
de manera objetiva cudles son los gastos necesarios para el funcionamiento de la
administracion de los tres niveles de gobierno y para la prestacién de los servicios
publicos a su cargo.

La realizacion del costeo de las responsabilidades de gasto de los tres niveles de
gobierno permitird cuantificar los recursos necesarios para financiar tales gastos.

3 Mapa tributario de todos los impuestos nacionales efectivamente
recaudados

Se recomienda la elaboracién y difusién del mapa tributario de todos los impuestos
nacionales efectivamente recaudados.

Hasta la fecha, como se ha dicho, la SUNAT no publica ni difunde el célculo de la
recaudacion tributaria efectiva departamental o mapa financiero del territorio
nacional, aunque existe un mandato legal para su elaboracion. Esta omision debe
ser subsanada urgentemente, porque el citado mapa financiero del territorio nacio-
nal es indispensable para emprender el proceso de descentralizacion fiscal.
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4 Le]y de canon para regiones integradas y municipalidades ubicadas
en tales circunscripciones territoriales

Se recomienda la aprobacién de una “Ley de Canon para regiones integradas y
municipalidades ubicadas en tales circunscripciones territoriales” que redefina al
canon segun su naturaleza compensatoria econémica por el capital natural extraido
por las actividades econémicas de las industrias extractivas y lo desligue del IR de
tercera categoria.

5 Nueva ley de tributacién municipal
Se recomienda la aprobacién de una nueva Ley de Tributacién Municipal que desa-

rrolle la autonomia tributaria local, tanto de las municipalidades provinciales como
de las distritales.

6 Tipologia de municipalidades
Se recomienda la modificacion de la Ley Organica de Municipalidades (LOM) para
incorporar una tipologia de municipalidades que atienda la heterogeneidad local y

el ejercicio efectivo de las materias de competencia local reconocidas en la citada
LOM.
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Anexo |

PROYECTO DE LEY
LEY DE DESCENTRALIZACION FISCAL

TITULO |
Obijetivos y principios fiscales

Articulo 1°.- Objetivos

Los objetivos de la presente ley son los siguientes:

a) Regular la asignacion de recursos al gobierno nacional, gobiernos regionales y
locales, con el fin de asegurar el cumplimiento de las funciones y servicios de su

competencia.

b) Incentivar el esfuerzo fiscal para lograr un aumento y mayor eficiencia en la
recaudacion tributaria y en el uso eficiente de los recursos publicos.

c¢) Conformar entidades territoriales intermedias sostenibles fiscalmente.

d) Establecer reglas de responsabilidad fiscal para gobiernos regionales y locales
que contribuyan a la estabilidad macroeconémica y a la sostenibilidad de las
finanzas publicas.

Articulo 2°.- Principios de la descentralizacién fiscal
La descentralizacion fiscal se sustenta y rige por los siguientes principios:

a) Evitar la duplicidad de funciones: La asignaciéon de materias de competencias y
de funciones a cada nivel de gobierno debe evitar la duplicidad de funciones y
ser adecuada a la mejor prestacion de los servicios publicos a la comunidad.

b) Neutralidad en la transferencia de los recursos: La asignacion de recursos debe
ir acompanada por la asignacién de responsabilidades de gasto. Todo proceso
de transferencia de responsabilidades de gasto deberd ser financiado con la
transferencia de los recursos asociados.

¢) Gradualidad: La descentralizacién fiscal se realiza en forma progresiva y ordena-

da, transfiriendo recursos a los gobiernos nacional, regionales y locales, y asig-
nando ingresos propios a los gobiernos regionales.
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d) Transparencia y predictibilidad: El proceso de descentralizacion fiscal debe llevar-
se a cabo mediante mecanismos transparentes y predecibles.

e) Equidad: La descentralizacién fiscal debe permitir la reduccion de los desbalan-
ces regionales y lograr una mejor redistribucién del ingreso nacional.

f) Responsabilidad fiscal: La descentralizacion fiscal debe establecer reglas de
endeudamiento fiscal para los gobiernos regionales y locales con el objetivo de

preservar la estabilidad macroeconémica y hacer fiscalmente sostenible el proce-
so de la descentralizacion fiscal.

TITULO II
De la Descentralizacién Fiscal

CAPITULO |
Normas generales

Articulo 3°.- Reglas que regulan la descentralizacién fiscal
La descentralizacién fiscal comprende las siguientes reglas:
a) Reglas de asignacion de funciones y gastos.

b) Reglas para la asignacién de ingresos con esquemas de incentivos que reconoz-
can el esfuerzo fiscal, el uso eficiente y transparente de los recursos.

c) Reglas de transferencias presupuestales.
d) Reglas de endeudamiento fiscal.
CAPTULO II
De la asignacién de funciones y gastos
Articulo 4°.- Reglas de asignacién de funciones y gastos
4.1) La asignacion de funciones se realiza mediante las normas de la Ley de Bases
de la Descentralizacién, de la Ley Organica del Poder Ejecutivo, de las leyes de

Organizacién y Funciones de los ministerios del Poder Ejecutivo Nacional, de la Ley
Organica de Gobiernos Regionales y de la Ley Organica de Municipalidades.
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4.2) La asignacion de gastos se realiza mediante las normas contenidas en la Ley
de Presupuesto del Sector Publico, Ley de Bases de la Descentralizacién, Ley de
Gestion Presupuestaria del Estado, Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal,
Ley Marco del Presupuesto Participativo, Ley Organica de Gobiernos Regionales y
Ley Organica de Municipalidades, en el marco de las politicas nacionales y en cum-
plimiento del ordenamiento juridico vigente.

CAP{TULO I
De la asignaci6én de ingresos al gobierno nacional,
gobiernos regionales y locales

Subcapitulo |
El sistema general de participaciones tributarias del gobierno nacional, de los
gobiernos regionales y de las municipalidades

Articulo 5°.- Creacion del Sistema General de Participaciones Tributarias

Créase el Sistema General de Participaciones Tributarias del gobierno nacional, de
los gobiernos regionales y de las municipalidades, con las siguientes caracteristicas:

5.1) El Sistema General de Participaciones Tributarias estard formado por los
ingresos tributarios nacionales segun la siguiente férmula: Ingresos Tributarios
Nacionales (ITN) = Tributos Internos (Impuesto General a las Ventas (IGV) +
Impuesto a la Renta (IR) + Impuesto Selectivo al Consumo (ISC) + Tributos Externos
(Aranceles) — Devoluciones.

5.2) Los ingresos tributarios nacionales se dividirdn en ingresos destinados al
gobierno nacional, a los gobiernos regionales y a las municipalidades (municipali-
dades provinciales y distritales, y Municipalidad Metropolitana de Lima).

5.3) Los ingresos destinados al gobierno nacional se denominardn Fondo
Nacional de Participacién Tributaria (FNPT), aquellos destinados a los gobiernos
regionales se denominaran Fondo Regional de Participacién Tributaria (FRPT) y aque-
llos destinados a las municipalidades se denominardan Fondo Municipal de
Participacion Tributaria (FMPT).

5.4) No forman parte del Sistema General de Participaciones Tributarias los recursos

de la Ley de Canon, Ley N° 27506; de la Ley de Regalia Minera, Ley N° 28258; y de
la Ley del Fondo de Desarrollo Socioeconémico de Camisea (FOCAM), Ley N° 28451.
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5.5) Cada cinco (5) afnos se determinara una proporcién fija de los ingresos tribu-
tarios nacionales para los fondos de participacion tributaria nacional, regional y
municipal.

Subcapitulo 11
El Fondo Nacional de Participacion Tributaria (FNPT)

Articulo 6°.- Creacién del Fondo Nacional de Participacion Tributaria

6.1) Créase el Fondo Nacional de Participacion Tributaria (FNPT) constituido segun
la demanda de los sectores nacionales para cumplir con sus responsabilidades de
gasto, segun su importancia en funcién de las politicas publicas adoptadas por el
gobierno nacional, sobre la base del costeo objetivo de las responsabilidades de
gasto de cada sector.

6.2) El reglamento del “Sistema General de Participaciones del Gobierno Nacional,
de los Gobiernos Regionales y de las Municipalidades” establecera los criterios para la
determinacion del costeo objetivo de las responsabilidades de gasto de cada sector.

Subcapitulo 111
El Fondo Regional de Participacion Tributaria (FRPT)

Articulo 7°.- Creacién del Fondo Regional de Participaciéon Tributaria

7.1) Créase el Fondo Regional de Participacién Tributaria (FRPT) constituido seguin
la demanda de los gobiernos regionales para cumplir con sus responsabilidades de
gasto, segun su importancia en funcién de las politicas publicas adoptadas por el
gobierno nacional en coordinacién con los mismos gobiernos regionales, sobre la
base del costeo objetivo de sus responsabilidades de gasto.

7.2) Los recursos del citado Fondo Regional de Participacién Tributaria se distribu-
yen a través de indicadores que reflejen la demanda de los gobiernos regionales.

7.3) Elreglamento del “Sistema General de Participaciones del Gobierno Nacional,
de los Gobiernos Regionales y de las Municipalidades” establecera los criterios para
la determinacién del costeo objetivo de las responsabilidades de gasto de cada
gobierno regional, asi como los indicadores para la distribucién de los ingresos diri-
gidos a gastos de inversion.

7.4) Todos los indicadores tomardn en cuenta, por lo menos, dos criterios:
demanda de gasto y equidad.
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Subcapitulo IV
El Fondo Municipal de Participacion Tributaria (FMPT)

Articulo 8°.- Creacién del Fondo Municipal de Participacién Tributaria

8.1) Créase el Fondo Municipal de Participacion Tributaria (FMPT) constituido
segun la demanda de las municipalidades para cumplir con sus responsabilidades
de gasto, segun su importancia en funcién de las politicas publicas adoptadas por
el gobierno nacional en coordinacién con los mismos gobiernos locales, sobre la
base del costeo objetivo de sus responsabilidades de gasto.

8.2) El Fondo Municipal de Participaciéon Tributaria (FMPT) debe considerar una
clasificacién de las municipalidades que atienda a la heterogeneidad local y al ejer-
cicio efectivo de las materias de competencia local reconocidas en la Ley Organica
de Municipalidades.

8.3) Los recursos del citado Fondo Municipal de Participacién Tributaria se distri-
buyen a través de indicadores que reflejen la demanda de las municipalidades dis-
tritales, provinciales y de la Municipalidad Metropolitana de Lima.

8.4) Elreglamento del “Sistema General de Participaciones del Gobierno Nacional,
de los Gobiernos Regionales y de las Municipalidades” establecera los criterios para
la determinacion del costeo objetivo de las responsabilidades de gasto de cada
municipalidad, asi como los indicadores para la distribucion de los ingresos dirigidos
a gastos de inversion.

8.5) Todos los indicadores tomardn en cuenta, por lo menos, los siguientes crite-
rios: poblacién, ingresos propios, eficiencia en el gasto por resultados, caracter

urbano o rural, demanda de gasto y equidad.

Subcapitulo V
Etapas en la obtencion de ingresos por parte de cada gobierno regional

Articulo 9°.- Obtencién de ingresos por parte de cada gobierno regional

9.1) Cada gobierno regional obtendra ingresos de manera gradual conforme a las
siguientes etapas:

a) Primera etapa: Transferencias a través de los recursos del “Sistema General de

Participaciones Tributarias del Gobierno Nacional, de los Gobiernos Regionales y
de las Municipalidades”.
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b) Segunda etapa: Transferencias a través del “Sistema General de Participaciones
Tributarias del Gobierno Nacional, de los Gobiernos Regionales y de las
Municipalidades”, asignacion de los recursos efectivamente recaudados en cada
region por determinados impuestos del gobierno nacional e incentivos al esfuer-
zo fiscal.

9.2) Cada gobierno regional accedera a la segunda etapa, independientemente
de la situacion de los demas gobiernos regionales.

Subcapitulo VI
Asignacion de la recaudacion de los impuestos nacionales a las regiones

Articulo 10°.- Asignacién de la recaudacion efectiva de los impuestos nacionales en
su territorio a los gobiernos regionales sobre la base de regiones

10.1) Los gobiernos regionales sobre la base de regiones conformadas de acuerdo
con un proceso de integracién, tendran una asignacién de la recaudacion efectiva
en su territorio de los siguientes impuestos:

a) Elimpuesto general a las ventas (IGV) sin comprender el impuesto de promocion
municipal (IPM).

b) El impuesto selectivo al consumo (ISC).
c) Elimpuesto a la renta (IR) de primera, segunda, tercera, cuarta y quinta categorias.

10.2) El limite para la asignacion de los impuestos nacionales efectivamente recau-
dados en el territorio regional para los respectivos gobiernos regionales sobre la
base de regiones conformadas serd la cobertura de todos los gastos rigidos e inelu-
dibles previstos en el presupuesto institucional.

10.3) Se consideran gastos rigidos e ineludibles todos aquellos gastos corrientes
necesarios para el funcionamiento de la respectiva administracién regional y de la
prestacién de los servicios publicos a su cargo.

10.4) La asignacion de los referidos impuestos nacionales efectivamente recauda-

dos en el territorio regional sustituird en igual importe a las transferencias recibidas
por el Fondo Regional de Participacion Tributaria.
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Articulo 11°.- Reglas para la asignacién de la recaudacién de los impuestos nacio-
nales

11.1) La asignacion a cada gobierno regional sobre la base de regiones supone la
transferencia de los recursos efectivamente recaudados en cada circunscripcion
regional por los indicados impuestos nacionales, excluidos los documentos con
poder cancelatorio y devoluciones, luego de aplicar las deducciones que conforme
a ley estuvieran establecidas, como el porcentaje de la recaudacién que le corres-
ponde a la SUNAT como ingreso propio por la administracion de los referidos
impuestos, y con el limite establecido en el numeral 10.2) del articulo 10° de la pre-
sente ley.

11.2) La SUNAT es el ente encargado de recaudar y cuantificar la recaudacion obte-
nida en cada circunscripcién regional.

Subcapitulo VII
Transferencias complementarias

Articulo 12°.- Transferencias complementarias

12.1) El gobierno nacional otorgard, de ser el caso, transferencias complementarias
en favor de los gobiernos regionales sobre la base de regiones para cubrir la dife-
rencia existente entre los gastos rigidos e ineludibles previstos en el presupuesto ins-
titucional de dichos gobiernos regionales, y los recursos efectivamente recaudados
en cada gobierno regional sobre la base de regiones por los impuestos nacionales
establecidos en el numeral 10.1) del articulo 10° de la presente ley.

12.2) La menor recaudacién obtenida en los gobiernos regionales sobre la base de
regiones respecto de las metas, podra motivar las transferencias complementarias,
siempre que existan factores externos o atipicos que no resultan factibles de ser
neutralizados con la maxima capacidad o potencialidad de gestion de la region.

12.3) El monto maximo de transferencia complementaria se establece en la Ley de
Presupuesto del Sector Publico, en el marco de la Ley de Responsabilidad y
Transparencia Fiscal y en estricto cumplimiento del Marco Macroecondmico
Multianual vigente.
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Subcapitulo VIII
Incentivo para el uso eficiente de los recursos

Articulo 13°.- Incentivo para el uso eficiente de los recursos

Los gobiernos regionales que, en cumplimiento de los lineamientos del presupues-
to, logren un saldo de balance en los recursos asignados, tendran la posibilidad de
destinar el importe de dicho saldo, en el gjercicio presupuestal siguiente, a proyec-
tos de inversién y al mantenimiento de las obras de inversién segun las normas que
regulan la materia.

Subcapitulo IX
Incentivo para el esfuerzo fiscal

Articulo 14°.- Definicién de esfuerzo fiscal

Se entiende por esfuerzo fiscal de los gobiernos regionales sobre la base de regiones
la relacion existente entre la recaudacion obtenida y las metas de recaudacién esta-
blecidas, desagregadas por cada gobierno regional sobre la base de regiones.
Mediante decreto supremo se establecera la metodologia para el calculo anual de
las metas de recaudacién establecidas que sera utilizada por la SUNAT.

Articulo 15°.- Mejora en el esfuerzo fiscal

15.1) Las mejoras en el esfuerzo fiscal por las acciones de cada gobierno regional
corresponderan a este y deberan destinarse, como saldo para el ejercicio presupues-
tal siguiente, a proyectos de inversiéon y al mantenimiento de las obras de inversién.

15.2) Se entendera por acciones de mejora en el esfuerzo fiscal de cada gobierno
regional a aquellas que optimicen la conciencia y la fiscalizacion tributarias, faciliten
el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias y, en general, incrementen
y amplien la base tributaria; y siempre que tengan como efecto un aumento de la
recaudacion.

15.3) El incentivo al esfuerzo fiscal podrd ser implementado para los gobiernos
regionales sobre la base de departamentos, segun los criterios y alcances que con-
temple el reglamento.

Articulo 16°.- Convenios de cooperacion interinstitucional

16.1) La administracion de los impuestos del gobierno nacional cuya recaudacion
sea asignada a los gobiernos regionales sobre la base de regiones seguird a cargo
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de la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (SUNAT).

16.2) Los gobiernos regionales sobre la base de regiones suscribirdn convenios de
cooperacion interinstitucional con la SUNAT para apoyar los esfuerzos en la admi-
nistracion de los impuestos nacionales asignados.

16.3) El objeto de estos convenios podra ser en materia de intercambio de infor-
macién, de fiscalizacion de las obligaciones tributarias de los deudores tributarios y
de desarrollo de la conciencia tributaria a través de labores de orientacion.

16.4) Los gobiernos regionales sobre la base de regiones pueden proponer al
gobierno nacional metas en la recaudacion de los impuestos nacionales asignados
al gobierno regional sobre la base de regiones y, también, modificaciones generales
a las normas que regulan los impuestos nacionales internos.

TITULO I
Del endeudamiento y las reglas fiscales

CAPITULO |
Endeudamiento

Articulo 179°.- Definicién de endeudamiento

17.1) Para los fines de la presente ley, se considera como endeudamiento a toda
modalidad de financiamiento sujeta a reembolso, con o sin garantia del gobierno
nacional, que los gobiernos regionales y locales acuerden con personas naturales y
juridicas domiciliadas o no en el pais. La presente definicion comprende las opera-
ciones de mediano y largo plazo correspondientes a aquellas con plazos de venci-
miento mayores de un ano, y a aquellas de corto plazo referidas a las operaciones
con plazo de vencimiento de hasta un afho.

17.2) La concertacién de endeudamiento se efectla dentro de los limites y reglas
establecidos en la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal, el Marco
Macroeconémico Multianual, la Ley General de Endeudamiento del Sector Publico,
la Ley de Endeudamiento del Sector Publico, la Ley de Bases de la Descentralizacién,
la Ley Organica de Gobiernos Regionales, la Ley Organica de Municipalidades vy la
presente ley.

17.3) Las operaciones de endeudamiento de corto plazo se rigen por este marco

siempre que las normas legales correspondientes hagan mencién expresa a este tipo
de operaciones.
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Articulo 18°.- Destino del endeudamiento

Los recursos obtenidos por los gobiernos regionales y locales a través de operacio-
nes de endeudamiento externo o interno se destinaran, Unica y exclusivamente, a
financiar proyectos de inversién publica, incluyendo la adquisicién de maquinaria y
equipo. En ningln caso podran destinarse dichos recursos al pago del gasto
corriente.

Articulo 19°.- Capacidad de pago

Para efectos de determinar la capacidad de pago, el gobierno nacional efectuara un
analisis de la situacién fiscal de los gobiernos regionales y locales, en concordancia
con la Ley General de Endeudamiento del Sector Publico, la Ley de Endeudamiento
del Sector Publico, la Ley de Presupuesto del Sector Publico y la Ley de
Responsabilidad y Transparencia Fiscal.

Articulo 20°.- Endeudamiento de corto plazo

El monto adeudado por concepto de endeudamiento de corto plazo, que incluya
deuda flotante al cierre de un ano fiscal determinado, no debera exceder del equi-
valente a la doceava parte de los ingresos corrientes anuales que perciban los
gobiernos regionales y locales, por todo concepto, incluyendo transferencias.

Articulo 21.- Limites sobre el endeudamiento sin garantia del gobierno nacional

21.1) Las operaciones de endeudamiento sin la garantia del gobierno nacional se
regiran por los siguientes limites:

a) La relacién anual entre el stock de la deuda contraida sin garantia del gobierno
nacional y los ingresos corrientes anuales de los gobiernos regionales y locales
no deberd ser superior al cuarenta por ciento (40%), excepto para los gobiernos
locales que contraigan deudas por adquisicion de maquinarias y equipos, exclu-
yendo automdviles y camionetas, en cuyo caso dicha relacion puede llegar a cua-
renta y cinco por ciento (45%),.

b) La relacion del servicio anual de la deuda contraida sin la garantia del gobierno
nacional (amortizacién e intereses) respecto de los ingresos corrientes anuales
debera ser de hasta el diez por ciento (10%), excepto para los gobiernos locales
que contraigan deudas por adquisicién de maquinarias y equipos, excluyendo
automoviles y camionetas, en cuyo caso dicha relacién puede llegar a veinticinco
por ciento (25%).
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21.2) Los limites propuestos se toman en consideracion al momento de la obten-
cion del financiamiento y no al momento de su servicio.

Disposiciones complementarias, transitorias y finales
PRIMERA.- REGLAMENTO

Mediante decreto supremo, refrendado por el ministro de Economia y Finanzas, con
la opinion técnica del Consejo de Coordinacion Intergubernamental (CCl), en un
plazo de noventa (90) dias habiles a partir de la vigencia de la presente ley, se apro-
bara el reglamento correspondiente.

SEGUNDA.- EL DESTINO DE LOS RECURSOS DEL ACTUAL FONDO DE COMPENSA-
CION REGIONAL (FONCOR)

Los recursos del Fondo de Compensacion Regional (FONCOR) establecido en la Ley
de Bases de la Descentralizacion, Ley N° 27783, seran destinados al Fondo Regional
de Participacién Tributaria. Para tal efecto, el Fondo Regional de Participacion
Tributaria sustituye al FONCOR.

El Fondo Regional de Participacién Tributaria sustituye al FONCOR para todos los
efectos relacionados con su conformacién como fondo, segun la Ley de Bases de la
Descentralizacion, Ley N° 27783,

TERCERA.- EL DESTINO DE LOS RECURSOS DE LA RENTA DE ADUANAS

Los recursos de la renta de aduanas establecida en el articulo 80° del Decreto
Legislativo N° 776, Ley de Tributacion Municipal, seran destinados al Fondo
Municipal de Participacion Tributaria, con excepcion de aquellos que correspondan
a los gobiernos regionales. Estos Ultimos recursos seran destinados al Fondo
Regional de Participacion Tributaria.

CUARTA - EL DESTINO DE LOS RECURSOS DEL FONDO DE COMPENSACION MUNI-
CIPAL (FONCOMUN)

Los recursos del Fondo de Compensacién Municipal (FONCOMUN) establecidos en
el Decreto Legislativo N° 776, Ley de Tributacion Municipal, serdn destinados al
Fondo Municipal de Participacion Tributaria.

QUINTA.- PARTICIPACION DE LA MUNICIPALIDAD METROPOLITANA DE LIMA (MML)

La Municipalidad Metropolitana de Lima (MML), por ser una municipalidad metro-
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politana con funciones regionales, participard en el Fondo Municipal de
Participacion Tributaria y en el Fondo Regional de Participacion Tributaria.

SEXTA.- ASIGNACION DE LA RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS NACIONALES AL
GOBIERNO REGIONAL DEL CALLAO

Mediante decreto supremo aprobado con el voto aprobatorio del Consejo de
Ministros, se establecerd la inclusion del Gobierno Regional del Callao en la etapa
de asignacion de los impuestos nacionales recaudados efectivamente en su territo-
rio, conforme a las disposiciones generales de la presente ley.

SEPTIMA.- APROBACION DE UNA LEY DE CANON PARA REGIONES INTEGRADAS Y
MUNICIPALIDADES UBICADAS EN TALES CIRCUNSCRIPCIONES TERRITORIALES

Para complementar el proceso de descentralizacién fiscal, el Congreso de la
Republica aprobard una Ley de Canon para regiones integradas y municipalidades
ubicadas en tales circunscripciones territoriales que redefina al canon segun su
naturaleza compensatoria econémica por el capital natural extraido por las activi-
dades econdmicas de las industrias extractivas y lo desligue del impuesto a la renta
de tercera categoria.

OCTAVA.- INSTANCIA RESPONSABLE DEL COSTEO DE LAS RESPONSABILIDADES DE
GASTO DE LOS TRES NIVELES DE GOBIERNO Y PLAZO PARA LA DETERMINACION
DEL COSTEO

El Consejo de Coordinacion Intergubernamental (CCl) es la instancia responsable de
costear todas las responsabilidades de gasto de los tres niveles de gobierno: nacio-
nal, regional y local. Para tal efecto, el CCl constituird un equipo técnico conforma-
do por funcionarios publicos y por profesionales, especialistas o representantes de
la sociedad civil, de reconocida capacidad o experiencia en la materia, para que rea-
lice el costeo de todas las responsabilidades de gasto de los tres niveles de gobierno:
nacional, regional y local.

El CCl tendra un plazo de noventa (90) dias habiles a partir de la vigencia de la pre-
sente ley, para realizar el costeo de todas las responsabilidades de gasto de los tres
niveles de gobierno: nacional, regional y local.

NOVENA.- DISPOSICION DEROGATORIA

Derdguese el Decreto Legislativo N° 955 y todas las disposiciones que se opongan

a la presente ley.
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EXPOSICION DE MOTIVOS
I) Evaluacion general de la legislacion vigente sobre descentralizacion fiscal

1) La integracién regional como requisito para la descentralizacion fiscal y ésta
como incentivo para la conformacién de regiones

El actual proceso peruano de descentralizacion politica presenta la singularidad de
haberse iniciado con gobiernos regionales sobre base departamental y no sobre
gobiernos regionales cuyos territorios constituyan regiones.

El disefo normativo del proceso se configurd teniendo como objetivo politico la ins-
talacién de gobiernos regionales en enero del ano 2003. Ante la casi imposibilidad
de contar en el nivel intermedio con regiones propiamente dichas, es decir con nue-
vas circunscripciones regionales antes de esa fecha, se optd por iniciar el proceso de
descentralizacion en el nivel intermedio con gobiernos regionales sobre base depar-
tamental y, a su vez, desarrollar un conjunto de incentivos para lograr la decisién de
las comunidades involucradas a favor de la conformacién de regiones, siendo otra
caracteristica del disefio normativo la consulta a las poblaciones involucradas sobre
la integracion de sus departamentos —y luego provincias y distritos— para formar
las nuevas regiones.

Los incentivos que la Ley N° 28274 - Ley de Incentivos para la Integracién vy
Conformacién de Regiones considera para las regiones conformadas son: beneficios
en el —hoy derogado— Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (FIDE),
prioridad para el acceso al crédito internacional, facultad para el endeudamiento en
créditos sin aval del gobierno nacional, canje de deuda por inversion, asignacion de
la recaudacion de los impuestos internos, convenios de autogravamen y una boni-
ficacion en contratos y adquisiciones del Estado para las empresas ubicadas y regis-
tradas como contribuyentes en las circunscripciones de las regiones.

El incentivo fiscal: la asignacién de la recaudacién de los impuestos internos, apa-
recia como el mas importante. En concordancia con la Ley de Descentralizacion
Fiscal o Decreto Legislativo N° 955, las regiones conformadas de acuerdo a la ley
tendrian una asignacién del 50% de la recaudacién de los siguientes impuestos
internos nacionales: el impuesto general a las ventas sin comprender el impuesto de
promocion municipal, el impuesto selectivo al consumo y el impuesto a la renta de
personas naturales, correspondiente a rentas de primera, segunda, cuarta y quinta
categoria.

Mediante las resoluciones ministeriales N° 157-2005-PCM, N° 158-2005-PCM,
N° 159-2005-PCM, N° 160-2005-PCM y N° 161-2005-PCM'8* se aprobaron los
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expedientes técnicos para la conformacion de las siguientes regiones: Ayacucho-
Huancavelica-lca, Nor Centro Oriente (Lima provincias, Ancash, Junin, Pasco y
Huanuco), Tacna-Arequipa-Puno, Norte (Lambayeque, Piura y Tumbes) y Apurimac-
Cusco.

Resultados del referéndum del 30 de octubre del afio 2005 por departamento

. Apurimac 156, 588 59.26 28.40
TS IR Cusco 519, 527 56.11 34.88
. Tacna 663, 291 43.42 50.05
Tac"a;,ﬁ’r?g“'pa' Arequipa 596, 014 64.81 23.78
Puno 152,014 79.14 10.82

Ayacucho 247,313 65.50 22.39

Yot s | Huancavelica 170, 639 73.47 1651
Ica 396, 337 75.79 19.85

Ancash 514, 115 80.66 11.27

Huénuco 280, 289 76.17 14.87

Nor Centro Oriente Junin 577,678 79.53 13.41
Lima (provincias) 445, 091 72.16 20.71

Pasco 112, 660 80.43 12.75

Lambayeque 565, 382 75.70 18.56

Norte Piura 770, 527 72.64 19.26
Tumbes 95,172 72.76 22.11

Total 6' 262, 637 69.03 22.93

Fuente: ONPE
Elaboracién: PRODES

Los resultados del referéndum para la conformacién de Regiones fueron negativos
y ninguna regién se constituyd; los expedientes técnicos para la conformacién de
regiones fueron presentados solo por los Presidentes de los Gobiernos Regionales;
las autoridades locales, la ciudadania y las organizaciones politicas no participaron
desde un inicio en este proceso e, incluso, varias de estas Ultimas rechazaron la pro-
puesta de integracién; y hubo vacios normativos relacionados con el proceso de
referéndum y con la gestion de las nuevas regiones que se conformarian (la deter-
minacion de la sede regional, la conformacion del Consejo Regional, la distribucion
de los recursos de canon y regalfas, la aplicacion de los incentivos fiscales y la con-
sideracién de un plazo para concluir con el proceso de descentralizacion). Sin
embargo, el rasgo mas notorio y negativo fue la poca informacién existente sobre
el proceso para conformar regiones'8>.
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El Reglamento del Decreto Legislativo de Descentralizacién Fiscal precisé que la asig-
nacion del 50% de los recursos efectivamente recaudados en cada Regién por
impuestos del Gobierno Nacional a los que se refiere el articulo 16° del Decreto
Legislativo N° 955 de Descentralizacion Fiscal y el articulo 27° de la Ley N° 28274,
Ley de Incentivos para la Integracion y Conformacion de Regiones, sustituiria en
igual importe a las transferencias presupuestales que realiza el Tesoro Publico. Esta
precisién concordante con el principio de neutralidad fiscal, hacia explicito que el
proceso de descentralizaciéon fiscal no implicaria una transferencia de mayores
recursos financieros.

No obstante lo indicado, la Novena Disposicion Transitoria, Complementaria y Final
del Reglamento si consider6 un incentivo para la inversion publica de las Regiones
que se conformaran: la inversion publica nueva de las Regiones ascenderia a un
monto maximo anual de S/. 210 millones (S/. 840 millones para el periodo 2007-
2010), el mismo que seria entregado en una quinta (1/5) parte a cada Region que
lograra conformarse como resultado del referéndum que se realizé en el mes de
octubre del ano 2005.

El contenido de esta Novena Disposicion Transitoria, Complementaria y Final del
Reglamento buscaba, posiblemente, atemperar los efectos del caracter sustitutorio
y no adicional de los recursos relacionados con la descentralizacién fiscal. Sin
embargo, el resultado del referéndum fue negativo.

La evaluacion del proceso de integracion regional muestra un conjunto de proble-
mas que imposibilitaron su concrecion, entre los cuales se encuentra la debilidad de
la descentralizacion fiscal como incentivo principal para la integracion regional tal
como fue planteado en el disefio normativo e institucional del actual proceso perua-
no de descentralizacion politica.

2) La descentralizacién fiscal en un contexto de consolidacién de las circunscripcio-
nes departamentales

Ya se han indicado las posibles causas del proceso fallido de integracién regional.
Este escenario - por lo menos hasta que no se resuelvan los problemas detectados
- favorece la consolidacién de los departamentos.

A este diagnostico, se debe agregar la modificacién actuada por la Ley Organica de
Gobiernos Regionales, mediante la cual las competencias sectoriales se han transfe-
rido, incluyendo salud y educaciéon, desde el ano 2004, asi como la aceleracién de
este proceso de transferencia de competencias sectoriales a los Gobiernos
Regionales sobre base departamental.
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Mediante el Decreto Supremo N° 029-2008-PCM'8¢, se dispuso que los Sectores
del Gobierno Nacional y los Gobiernos Regionales y Locales involucrados en el pro-
ceso de transferencia del ano 2007, realizarian hasta el 31 de diciembre del ano
2008, las acciones para culminar dicho proceso de transferencia.

Asimismo, el citado Decreto Supremo dispuso que los Viceministros, presidentes de
las Comisiones Sectoriales de Transferencia, informarian sobre los avances del pro-
ceso de efectivizacion y cierre de las transferencias programadas en el Plan de
Transferencia 2007, y que la Secretaria de Descentralizacién de la PCM elaboraria
informes mensuales de cierre del proceso de transferencia.

Al amparo del citado Decreto Supremo, la Secretaria de Descentralizacion de la PCM
—mediante Resoluciéon N° 31-2008-PCM/SD'8— amplié hasta el 31 de diciembre
del afio 2008 los plazos para culminar las transferencias programadas en el Plan
Anual de Transferencia 2007.

Nuevamente, mediante Decreto Supremo N° 083-2008- PCM'88, se dispuso la rea-
lizacion de las acciones para culminar dichas transferencias hasta el 31 de diciembre
del ano 2009 como plazo maximo.

Otro de los elementos que también favorece la consolidacidon de los departamentos,
es la transferencia de los recursos determinados, especialmente, los recursos del
canon y de la regalia minera a los Gobiernos Regionales en circunscripciones depar-
tamentales.

En sintesis, y entre otros factores, la transferencia de las competencias sectoriales y
de los recursos determinados a los Gobiernos Regionales sobre base departamental
ha consolidado a las circunscripciones departamentales.

No obstante la presencia de estos incentivos para la consolidaciéon de los departa-
mentos, desde la perspectiva de la descentralizacién fiscal se cuestiona la viabilidad
fiscal de las actuales entidades territoriales intermedias basadas en las circunscrip-
ciones departamentales.

Desde esta perspectiva, consolidar una entidad territorial intermedia basada en el
departamento no generara regiones sostenibles fiscalmente.

Otro de los problemas detectados en el proceso de transferencia de competencias
sectoriales se refiere al incumplimiento del criterio de provision.

Ha habido controversias entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Regionales en
la identificacion de los recursos asociados a las competencias sectoriales transferi-
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das, asi como en la transferencia de competencias sectoriales sin los correspondien-
tes recursos asociados (presupuesto, personal, equipamiento).

3) La desvinculacién entre la descentralizacién fiscal y las transferencias de recursos
determinados

Segun el Decreto Legislativo N° 955, se asignarad a cada Regién conformada el cin-
cuenta por ciento (50%) de los recursos efectivamente recaudados por los siguien-
tes impuestos del Gobierno Nacional: el Impuesto General a las Ventas (IGV), sin
comprender el Impuesto de Promocién Municipal (IPM); el Impuesto Selectivo al
Consumo; y el Impuesto a la Renta de Personas Naturales, correspondientes a rentas
de primera, segunda, cuarta y quinta categorias.

El disefo normativo de la descentralizacion fiscal excluye a los recursos determina-
dos (canon y sobrecanon, regalia minera, FOCAM y renta de aduanas).

En el caso del canon, la situaciéon es mas compleja porque la base de referencia para
calcularlo, en la mayoria de los casos (canones minero, gasifero, hidroenergético y
pesquero), es el impuesto a la renta que pagan los titulares de las actividades eco-
némicas. Por esta razén, el Decreto Legislativo N° 955 ha excluido de la asignacion
de impuestos nacionales al impuesto a la renta de tercera categoria.

Los canones senalados plantean un problema al calcularse sobre la base de un
impuesto nacional que deberia ser parte del proceso de descentralizacion fiscal.
Desde esta perspectiva, se requiere una regulacién integral de los recursos determi-
nados con la descentralizacion fiscal.

La descentralizacion fiscal deberia insertarse en un sistema de transferencias coor-
dinado y ambos temas deberian regularse de manera conjunta para lograr los obje-
tivos de la descentralizacion fiscal de tener regiones viables y sostenibles y relativa-
mente homogéneas en todo el territorio nacional.

4) La ausencia de una cuantificacién territorial de los impuestos nacionales

En general, un déficit importante del actual proceso de descentralizaciéon se refiere
a la informacion y la descentralizacion fiscal no es ajena a este diagndéstico general.

Actualmente, no existe una correlacién (o costeo) entre las materias de competencia
y las funciones especificas de todos los niveles de gobierno y la estructura presupues-
tal. Esta es una de las razones por las cuales hay controversia al momento de cuanti-
ficar las competencias sectoriales a transferir, asi como todos sus recursos asociados.
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Se requiere un mapa del financiamiento de las materias de competencia y funciones
especificas por niveles de gobierno, asi como un mapa de los ingresos y, especial-
mente, de los impuestos nacionales.

El Decreto Legislativo N° 955 dispuso que la SUNAT implementara las medidas
administrativas que permitieran cuantificar los impuestos internos nacionales gene-
rados en el ambito regional, cuya recaudacién serfa asignada a las Regiones.

También se aprob¢ la metodologia de calculo de la recaudacion efectiva, segun circuns-
cripcion departamental, y se establecié como plazo para concluir con tal trabajo el mes
de enero del ano 2007. Sin embargo, la SUNAT aun no publica ni difunde el clculo de
la recaudacion tributaria efectiva departamental o mapa financiero del territorio nacional.

I) El contenido esencial del proyecto de ley de descentralizacion fiscal
1) Integralidad y gradualidad

La implementacién de la reforma de la actual legislacion sobre descentralizacién fis-
cal debe ser gradual, integral e incorporar a todos los niveles de gobierno descen-
tralizado tanto regional como local.

2) Secuencia temporal

La secuencia que el Proyecto de Ley plantea es la siguiente: una primera etapa, en
la cual se desarrolle un nuevo sistema de transferencias para Gobiernos Regionales
en Departamento y Municipalidades; y una segunda etapa, en la cual se fortalezca
la autonomia tributaria de los Gobiernos Regionales en Regiones y Municipalidades.

Para la primera etapa se creara un “Sistema General de Participaciones Tributarias del
Gobierno Nacional, de los Gobiernos Regionales y Municipalidades”; y en la segunda
etapa, se asignaran impuestos nacionales a los Gobiernos Regionales en Region.

Cada Gobierno Regional obtendra ingresos de manera gradual conforme a las eta-
pas indicadas y cada Gobierno Regional accedera a la segunda etapa independien-
temente de la situacién de los demas Gobiernos Regionales.

3) Creacién del “sistema general de participaciones tributarias del gobierno nacio-
nal, de los gobiernos regionales y municipalidades”

El “Sistema General de Participaciones Tributarias del Gobierno Nacional, de los

Gobiernos Regionales y Municipalidades” incluira a las Municipalidades Provinciales
y Distritales, y a la Municipalidad Metropolitana de Lima (MML).
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El “Sistema General de Participaciones Tributarias del Gobierno Nacional, de los
Gobiernos Regionales y de las Municipalidades” sera previsible y equitativo.

El “Sistema General de Participaciones Tributarias” estara formado por los ingresos
tributarios nacionales; y no formaran parte del “Sistema General de Participaciones
Tributarias” los recursos provenientes de la actual Ley de Canon, Ley N° 27506, de
la Ley de Regalia Minera, Ley N° 28258, y de la Ley del Fondo de Desarrollo
Socioeconémico de Camisea (FOCAM), Ley N° 28451.

Se crean tres (3) Fondos de Participacion Tributaria: un Fondo Nacional de
Participacién Tributaria (FNPT), un Fondo Regional de Participacién Tributaria (FRPT)
y un Fondo Municipal de Participacion Tributaria (FMPT).

4) Creacién de los fondos de participacion tributaria

Cada cinco (5) anos se determinard una proporcion fija de los ingresos tributarios
nacionales para los tres (3) Fondos de Participacién Tributaria.

La distribucion de los recursos de los Fondos de Participacién Tributaria se realizara
a través de indicadores que reflejen la demanda respecto de las necesidades por res-
ponsabilidades de gasto.

Los Fondos de Participaciéon Tributaria Regional y Municipal tendran por lo menos
dos (2) criterios de distribucion: demanda de gasto y equidad.

Los Fondos de Participacion Tributaria deben cubrir los gastos rigidos e ineludibles
de cada uno de los Gobiernos: Nacional, Regionales y Locales.

5) La predictibilidad en los fondos de participacién tributaria nacional, regional y
municipal

La determinacién fija de una proporcién de los ingresos tributarios nacionales por
cinco (5) anos para cada uno de los Fondos de Participacion Tributaria hara posible
la predictibilidad de estos Fondos.

6) La equidad en los fondos de participacién tributaria regional y municipal
Uno de los indicadores para la distribucion de los Fondos de Participacién Tributaria
Regional y Municipal debera disefarse con un criterio de equidad por el cual los

referidos Fondos compensen a los Gobiernos Regionales y Municipalidades que reci-
ban menos ingresos provenientes de canon, sobrecanon, regalia minera y FOCAM.
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Para el caso del Fondo Municipal de Participacion Tributaria, los indicadores para la
distribucién deberan también diseharse con un criterio de equidad por el cual se
compense a aquellas Municipalidades que cuenten con menos ingresos propios.

7) La heterogeneidad local en el fondo municipal de participacién tributaria

El Fondo Municipal de Participacion Tributaria debe considerar una clasificacion de
Municipalidades que atienda la heterogeneidad local y el ejercicio efectivo de las
materias de competencia local reconocidas en la Ley Organica de Municipalidades.

El Fondo Municipal de Participacién Tributaria, ademas de los indicadores de
demanda de gasto y equidad, considerara los indicadores de poblacion, ingresos
propios, eficiencia en el gasto por resultados y caracter urbano o rural.

8) La configuracién de la regién como una entidad territorial intermedia viable y
sostenible fiscalmente

El presente Informe considera la configuracién de Gobiernos Regionales en
Regiones por las siguientes razones:

v. Hay pocos departamentos o provincias (casos de Lima y Callao) que tengan un
superavit, considerando los tributos nacionales en su territorio respecto de su

gasto descentralizable.

vi. Hay una alta volatilidad de los ingresos de los actuales Gobiernos Regionales en
Departamento.

vii. No se prevé un flujo futuro de ingresos estables a nivel de cada uno de los actua-
les Gobiernos Regionales en Departamento.

viii.Se requiere una diversificacion de ingresos y una recaudacién mas estable que
los actuales Gobiernos Regionales en Departamento no ofrecen.

9) Gobiernos regionales con propias fuentes de financiamiento

Los Gobiernos Regionales para constituirse como entidades territoriales autono-
mas desde una perspectiva fiscal deben contar con sus propias fuentes de finan-
ciamiento.

La asignacion de fuentes propias de financiamiento a los Gobiernos Regionales se

hara cuando se constituyan las Regiones.
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El limite para la asignacion de los recursos provenientes de los impuestos nacionales
territorializados sera la cobertura de todos los gastos rigidos e ineludibles.

La asignaciéon de propias fuentes de financiamiento a los Gobiernos Regionales en
Regiones debe incluir a todos los impuestos nacionales efectivamente recaudados
en el territorio regional: Impuesto General a las Ventas (IGV) sin Impuesto de
Promocion Municipal (IPM), Impuesto Selectivo al Consumo (ISC) e Impuesto a la
Renta de Primera, Segunda, Tercera, Cuarta y Quinta Categorias.

10) Esfuerzo fiscal e incremento de la recaudacion tributaria por parte de los gobier-
nos regionales

Las mejoras en el esfuerzo fiscal por las acciones de cada Gobierno Regional corres-
ponderan a éste y deberan destinarse, como saldo para el gjercicio presupuestal
siguiente, a proyectos de inversion y al mantenimiento de las obras de inversion.

Se entenderd por acciones de mejora en el esfuerzo fiscal de cada Gobierno
Regional a aquéllas que mejoren la conciencia y la fiscalizacion tributarias, faciliten
el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias y, en general, mejoren y
amplien la base tributaria; y siempre que tengan como efecto un incremento de la
recaudacion tributaria.

La creacién de Regiones sobre una base mas amplia que la departamental, al incre-
mentar el nivel de diversificacién econémica de las entidades territoriales interme-
dias, podra conducir a una mayor estabilidad y presion tributaria en el pafs.

11) Una nueva regulacién del canon

La inclusién del Impuesto a la Renta de Tercera Categoria entre los impuestos nacio-
nales a asignar a los Gobiernos Regionales en Regiones implica redefinir el canon
conforme a su naturaleza compensatoria econémica por el capital natural extraido
por las actividades econdmicas.

La “Ley de Canon para Regiones Integradas y Municipalidades ubicadas en tales
Circunscripciones Territoriales” que tendra el contenido antes indicado se aplicara

solo a los Gobiernos Regionales en Regiones.

La actual regulacién del canon se mantendrd para los Gobiernos Regionales en
Departamento y Municipalidades.
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12) Limites al endeudamiento de gobiernos regionales y locales

Se establecen reglas fiscales que limitan el riesgo de sobreendeudamiento de
Gobiernos Regionales y Locales.

Efecto de la vigencia de la norma sobre la legislacion nacional
El proyecto de ley deroga el Decreto Legislativo N° 955 y modifica las normas que
regulan los componentes del sistema de transferencias tales como el Fondo de
Compensacion Regional (FONCOR), la renta de aduanas y el Fondo de
Compensacion Municipal (FONCOMUN).

Analisis costo-beneficio

La presente norma no implica gasto adicional al Tesoro Publico porque reorganiza
el sistema de transferencias y la asignacion de impuestos nacionales.

217



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Notas

184 Publicadas el 27 de mayo del afio 2005.

185 Consultar: Zas Friz Burga, Johnny, “La Continuidad Critica. Balance del Disefioc Normativo e
Institucional del Actual Proceso Peruano de Descentralizacién Politica (2002-2008)", Lima:
Palestra Editores, 2008.

186 Publicado el 16 de abril del afno 2008.
187 Publicada el 24 de abril del ano 2008.
188 Publicado el 24 de diciembre del ano 2008.
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Anexo 2

Resultados de la estimacion econométrica o cémo el Indice de Concentracidn
Regional explica la mayor o menor variabilidad en la recaudacion de impuestos
regional.

Resumen del modelo

Resumen del R cuadrado Error tip.
R cuadrado : : P L
modelo corregida de la estimacion

a. Variables predictoras: (Constante), indice Concentracién Reg. 2001.S

ANOVA?®

Resumen del Suma de Media
modelo cuadrados cuadratica

a. Variables predictoras: (Constante), indice Concentracién Reg. 2001.
b. Variable dependiente: Coef. de Variacién Impuestos 2001 al 2008.

Coeficientes?

Coeficientes no Coeficientes
estandarizados estandarizados

Error tip. Beta

445 22

a. Variable dependiente: Coef. de Variacion Impuestos 2001 al 2008.

219



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Anexo 3

Tabla 17: Perii. Transferencias totales a los gobiernos regionales en nuevos soles, 2004-2008

Amazonas 12,322,512 14,523,330 34,500 50,285 19,442,670 46,373,297

Ancash 13,614,861 26,634,119 95,419,934 | 414,663,301 | 339,839,005 90,171,221

Apurimac 11,555,419 14,566,943 2,390,384 6,261,511 9,839,446 4,613,704

Arequipa 26,260,258 49,018,612 20,314,085 44049193 | 122,232,806 | 261,874,955

Ayacucho 16,764,705 25,680,954 11,241,545 17,034,145 30,901,299 | 101,622,647

Cajamarca 31,697,733 80,919,065 90,392,768 | 147,893,964 47,961,497 | 398,865,027

Callao 78,426,626 94,186,740 | 113,127,420 | 131,438,057 | 153,943,107 | 571,121,949

Cusco 46,043,828 | 109,878,904 | 116,433,237 | 220,235,490 | 233,100,180 | 725,691,639

Huancavelica 26,395,082 38,471,560 20,284,933 32,365,708 35,178,345 | 152,695,627

Huénuco 21,732,666 23,437,250 686,755 3,231,576 2,367,727 51,455,974

Ica 13,564,595 21,152,135 14,335,296 25,824,560 30,813,018 | 105,689,603

Junin 21,934,473 26,474,219 11,308,166 38,187,786 38,349,306 | 136,253,950

La Libertad 27,769,288 36,809,197 17,371,223 74,718,838 72,368,227 | 229,036,773

Lambayeque 13,158,645 13,487,467 10,155 9,954 1,497,538 28,163,758

Lima 5,601,955 20,273,990 25,943,628 69,470,252 65,430,681 | 186,720,506

Lima Metrop. 4,888,625 6,790,139 3,672,839 5,111,286 4,470,246 24,933,136

Loreto 3,694,305 | 130,407,365 | 147,575,168 | 151,210,232 | 177,486,419 | 610,373,489

Madre de Dios 5,936,131 7,138,024 451,894 333,910 17,530,280 31,390,239

Mogquegua 13,938,843 66,467,022 84,661,368 | 137,736,086 70,749,974 | 373,553,293

Pasco 15,272,992 22,873,564 21,083,699 | 106,682,526 | 107,666,654 | 273,579,435

Piura 35,221,302 90,200,748 66,156,057 66,497,291 98,632,029 | 358,707,427

Puno 21,635,693 46,438,971 33,271,321 41,788,214 54,172,226 | 197,306,424

San Martin 28,097,566 28,877,274 46,280,742 47,406,692 32,903,296 | 183,565,570

Tacna 16,919,629 65,341,786 95,862,850 | 210,079,690 | 191,286,398 | 579,490,354

Tumbes 5,344,149 18,788,751 16,196,194 16,825,091 31,305,806 88,459,992

Ucayali 8,545,948 58,141,838 57,119,376 48,928,171 | 116,275,780 | 289,011,113

Transferencias totales | 526,337,830 |1,136,979,966 |1,111,625,537 |2,060,033,808 |2,105,743,961 |6,940,721,102

PBI nacional (miles) | 237,901,734 | 261,653,202 | 302,255,118 | 335,729,581 | 05,800,000* |1,543,339,635

Participac. en el PBI 0.22% 0.43% 0.37% 0.61% 0.52% 0.45%
* Al 15 de diciembre de 2008 ** Estimado

Elaboracion propia sobre la base de la informacion publicada en las web de Transparencia Econémica del MEF

y del BCRP.
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Anexo 4

Tabla 18: Tributos internos recaudados segiin departamento en millones de nuevos soles, 1994-2008

Amazonas 1.6 26 41 5.2 6.7 6.1 41 4.0 4.0 4.2 46 54 72 7.7 8.8
Ancash 64.2 751 110.5 129.4 99.9 85.9 118.2 96.2 95.6 106.4 136.5 159.8 171.5 258.8 236.9
Apurimac 1.3 2.5 34 46 6.2 75 76 7.0 74 8.1 83 8.7 103 11.8 144
Arequipa 356.3 466.0 530.0 593.1 580.1 609.9 605.1 634.8 653.4 606.2 663.5 874.0 877.5 1,039.2 1,883.9
Ayacucho 46 7.5 10.7 13.8 16.7 171 17.1 144 13.8 15.1 16.5 17.9 206 259 293
Cajamarca 17.7 30.5 39.4 47.4 573 66.5 80.4 82.3 7.5 69.6 60.4 69.0 87.4 106.1 132.0
Cusco 448 89.7 96.9 136.1 125.5 127.2 116.3 112.9 1122 126.6 146.4 249.0 670.6 790.3 619.7
Huancavelica 1.9 32 3.1 34 37 43 3.7 38 3i9 49 512 35 4.0 7.7 9.8
Huénuco 7.1 11.6 15.6 20.4 29.0 23.0 19.6 17.3 16.6 17.9 20.3 21.9 221 29.4 34.9
Ica 80.2 97.0 109.7 130.0 115.7 114.2 106.3 103.6 125.9 204.2 236.0 186.1 180.3 233.6 330.4
Junfn 56.0 70.0 95.8 116.2 137.1 122.4 110.8 95.5 106.5 1193 1354 165.0 191.8 234.9 256.4

La Libertad 209.0 2781 298.5 277.6 289.3 269.3 274.3 246.9 255.1 299.8 346.0 377.0 500.8 557.7 627.2
Lambayeque 124.3 147.9 120.8 117.3 116.2 126.7 112.7 112.7 109.1 135.5 125.2 149.2 180.8 194.0 243.3
Lima 7,033.5 8,636.4 10,306.5 12,854.7 13,801.8 13,897.5 14,5773 15,789.5 16,479.1 18,887.8 21,2725 24,703.3 32,8371 38,573.8 40,730.2
Loreto 349 459 61.9 78.8 93.0 64.8 62.8 73.5 74.6 72.8 80.9 107.8 126.5 151.4 170.4
Madre de Dios 1.6 3.2 46 DI 74 6.2 58 919 74 1.7 10.0 12.9 18.0 22.8 25.8
Moquegua 13.9 17.2 17.9 259 26.0 273 28.7 233 25.7 24.2 29.5 399 416 58.2 50.4
Pasco 40 5.8 7.3 10.2 113 121 129 141 1.1 134 13.5 16.8 18.5 441 36.8
Piura 89.5 137.9 143.9 213.0 168.2 208.9 247.7 310.9 260.0 306.2 328.6 3971 519.7 794.9 968.1
Puno 15.2 22.1 35.7 4.7 47.0 48.7 39.7 50.0 50.2 61.4 96.3 63.1 78.8 73.8 90.5
San Martin 10.4 20.5 243 36.8 449 32.8 29.7 29.6 30.5 344 433 451 45.0 46.5 7.0
Tacna 64.4 114.4 240.9 136.8 142.5 146.6 126.1 86.2 70.1 90.5 108.9 110.0 98.7 101.8 118.4
Tumbes 49 8.4 9.2 11.9 14.9 15.2 7.8 10.5 10.5 13.2 15.5 19.0 23.1 29.8 30.6
Ucayali 16.8 32.9 73.7 91.9 1115 97.3 103.0 94.4 104.4 110.9 145.6 189.3 192.8 203.5 206.6
Total 8,258.2 10,326.6 12,364.4 15,101.9 16,051.9 16,137.6 16,818.1 18,019.1 18,698.3 21,3401 24,008.6 27,990.7 36,924.7 743,597.5 46,931.9

Fuente: SUNAT.
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Anexo 5

Tabla 19: PBI departamentales en valores corrientes, 2002 - 2006

Amazonas 989,220 1,079,511 1,259,608 1,360,196 1,484,210
Ancash 7,526,538 8,119,799 9,961,684 11,188,137 14,884,712
Apurimac 846,836 890,540 1,000,955 1,085,307 1,261,115
Arequipa 9,601,950 9,967,792 11,267,542 12,443,385 14,168,149
Ayacucho 1,567,047 1,684,013 1,775,806 1,969,128 2,355,165
Cajamarca 5,570,156 6,348,834 6,929,250 7,696,423 8,587,010
Cusco 4,015,943 4,383,633 5,641,408 6,965,662 8,548,272
Huancavelica 1,787,114 1,869,440 1,984,446 2,187,754 2,576,611
Huénuco 1,858,267 2,038,798 2,140,553 2,312,156 2,623,241
Ica 4,561,494 4,779,420 5,395,012 6,503,716 7,245,317
Junfn 5,795,884 6,209,120 6,934,795 7,374,310 9,272,652
La Libertad 8,307,019 8,939,195 9,712,342 10,611,264 13,100,144
Lambayeque 5,279,616 5,519,417 5,651,570 6,280,140 6,924,472
Lima 95,796,655 101,588,647 109,755,615 119,359,815 134,029,170
Loreto 4,351,363 4,635,508 5,004,270 5,674,155 6,274,865
Madre de Dios 649,091 77,770 845,319 965,291 1,160,101
Mogquegua 2,397,224 2,709,352 4,052,403 4,649,353 6,065,505
Pasco 1,995,155 2,096,401 2,583,837 2,898,029 4,984,696
Piura 8,170,455 8,781,434 10,187,396 11,375,030 13,415,563
Puno 4,317,089 4,460,670 4,982,117 5,230,369 5,784,090
San Martin 2,143,904 2,275,302 2,676,794 2,856,193 3,076,384
Tacna 2,403,443 2,675,939 3,503,643 3,744,046 4,601,861
Tumbes 943,122 986,191 1,127,491 1,327,613 1,342,485
Ucayali 1,887,598 2,034,418 2,287,064 2,512,484 2,787,364
Fuente: INEI.

Elaboracion propia.
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Anexo 6

Tabla 20: Poblacion departamental por censos y estimados adyacentes, 2004-2007

Amazonas 386,607.1 389,700.0 373,008.9 375,993.0 0.8
Ancash 1,031,165.7 1,039,415.0 1,055,018.8 1,063,459.0 0.8
Apurfmac 417,213 418,882.0 402,579.7 404,190.0 0.4
Arequipa 1,122,844.5 1,140,810.0 1,134,156.5 1,152,303.0 1.6
Ayacucho 610,185.2 619,338.0 603,437.4 612,489.0 1.5
Cajamarca 1,349,576.0 1,359,023.0 1,378,161.9 1,387,809.0 0.7
Callao 793,119.4 810,568.0 858,001.0 876,877.0 22
Cusco 1,161,053.5 1,171,503.0 1,160,954.4 1,171,403.0 0.9
Huancavelica 441,753.0 447,054.0 449,404.2 454,797.0 1.2
Huénuco 722,918.9 730,871.0 753,929.8 762,223.0 1.1
Ica 655,110.2 665,592.0 700,720.5 711,932.0 1.6
Junfn 1,078,674.9 1,091,619.0 1,210,942.7 1,225,474.0 1.2
La Libertad 1,514,035.4 1,539,774.0 1,590,019.7 1,617,050.0 1.7
Lambayeque 1,077,527 1 1,091,535.0 1,098,586.4 1,112,868.0 1.3
Lima 7,666,113.7 7,819,436.0 8,279,618.6 8,445211.0 2
Loreto 868,510.8 884,144.0 875,964.6 891,732.0 1.8
Madre de Dios 88,912.1 92,024.0 105,850.2 109,555.0 35
Mogquegua 156,797.2 159,306.0 158,989.2 161,533.0 1.6
Pasco 262,821.7 266,764.0 276,304.4 280,449.0 15
Piura 1,609,844.0 1,630,772.0 1,654,802.6 1,676,315.0 1.3
Puno 1,231,956.5 1,245,508.0 1,254,640.0 1,268,441.0 1.1
San Martin 656,836.3 669,973.0 714,517.6 728,808.0 2
Tacna 269,113.7 274,496.0 283,118.6 288,781.0 2
Tumbes 188,323.2 191,713.0 196,764.2 200,306.0 1.8
Ucayali 393,781.8 402,445.0 422,856.2 432,159.0 22
Perd 25,754,795.1 26,152,265.0 26,992,348.1 27,412,157.0
Fuente: INEI

Elaboracion propia.
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Anexo /

Tahla 21: Pobreza departamental 2004-2007

Amazonas 65.1 68.6 59.1 55.0
Ancash 53.3 484 420 426
Apurimac 65.2 735 74.8 69.5
Arequipa 342 249 26.2 23.8
Ayacucho 65.9 77.3 784 68.3
Cajamarca 66.2 68.8 63.8 64.5
Callao Nd nd nd nd
Cusco 53.1 55.6 499 57.4
Huancavelica 84.8 90.3 88.7 85.7
Huénuco 78.3 75.8 74.6 64.9
Ica 27.3 239 23.8 15.1
Junfn 49.6 56.0 499 43.0
La Libertad 48.5 43.0 46.5 373
Lambayeque 43.6 44,0 411 40.6
Lima 32.2 32.9 25.1 19.4
Loreto 66.9 715 66.3 54.6
Madre de Dios 271 30.8 21.8 15.6
Moquegua 38.7 30.3 273 25.8
Pasco 65.7 72.9 7.2 63.4
Piura 60.7 58.6 54.0 45.0
Puno 78.3 75.2 76.3 67.2
San Martin 51.9 54.1 54.3 445
Tacna 24.7 30.3 19.8 20.4
Tumbes 242 16.2 15.8 18.1
Ucayali 56.3 53.1 54.0 45.0
Perd 48.6 48.7 445 39.3
Fuente: INEI.

Elaboracién propia.
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Anexo 8

Tabla 21: Presion tributaria por departamento, 2001-2007

Departamento 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Cusco 2.8% 2.8% 2.9% 2.6% 3.6% 7.9% 8.3%
Ucayali 5.3% 5.6% 5.5% 6.3% 7.4% 6.9% 6.8%

Arequipa 7.2% 6.8% 6.1% 5.9% 7.1% 6.3% 6.1%
Piura 4.0% 3.2% 3.5% 3.2% 3.5% 3.9% 5.6%

La Libertad 32% 3.1% 3.4% 3.6% 3.6% 3.8% 4.0%
Ica 2.5% 2.8% 4.3% 4.4% 2.9% 2.5% 2.9%
Lambayeque 2.2% 2.1% 2.5% 2.2% 2.4% 2.7% 2.5%
Loreto 1.8% 1.7% 1.6% 1.6% 1.9% 2.1% 2.3%
Junfn 1.7% 1.8% 1.9% 2.0% 2.2% 2.1% 2.2%
Tumbes 1.2% 1.1% 1.3% 1.4% 1.4% 1.7% 2.0%
Tacna 3.8% 2.9% 3.4% 31% 3.0% 2.1% 1.9%

Madre de Dios 1.0% 1.1% 1.1% 1.2% 1.3% 1.5% 1.8%

Ancash 1.5% 1.3% 1.3% 1.4% 1.4% 1.2% 1.5%
San Martin 1.4% 1.4% 1.5% 1.6% 1.6% 1.5% 1.4%
Cajamarca 1.7% 1.3% 1.1% _ 1.0% 1.4%

Puno 1.2% 1.2% 1.4% 1.1% 1.2% 1.4% 1.1%

Hudnuco
Moquegua
Ayacucho

Apurfmac

Amazonas

Huancavelica

Leyenda: Verde, regiones que comprenden el tercio con presion tributaria mas alta. Rojo, tercio mas bajo.
Lima: Incluye Lima Metropolitana, Callao y Lima Provincias.

Elaboracion propia con informacién de SUNAT e INEI
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Anexo 9

Tahla 22: Perii. Distribucion de impuestos por departamentos segiin orden de importancia en la recaudacion, en miles de soles, 1995-2006

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Amazonas Tercera Categorfa 1,462 1,450 1,257 1,415 1,872 2,500 3,720 3,995 3,862
(Quinta Categoria 248 244 301 349 466 889
Impuesto General a las Ventas 514 283 375 553 600 615

Impuesto Temporal a los Activos Netos

Cuarta Categorfa

Régimen Unico Simplificado

Régimen Especial del Impuesto a la Renta

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario

Regularizacién

Primera Categorfa

Multas

Otras Rentas

Sistemna Especial de Actualizacién y Pago

Impuesto Selectivo al Consumo

Otros Fraccionamientos

Segunda Categoria

Fraccionamiento RESIT

No domiciliados

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto a las Transacciones Financieras

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Juegos de casino y tragamonedas

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto al Rodaje

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Total Amazonas 2,617 4,186 4,049 4,085 4,257 4,597 5,432 7,259 7,740 8,819
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Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Ancash Tercera Categorfa 16,589 20,685 20,685 17,970 28,645 29,289 33,747 35,884 70,867 83,156
Impuesto General a las Ventas 33,689 58,657 58,657 46,473 39,694 69,112 75,789 80,564 104,682 79,251
Quinta Categoria 6,416 9,169 9,169 7,992 8,848 10,507 14,187 13,946 17,619 22,277
Regularizaci6n 4,153 2,346 2,346 3,651 5,328 2,672 7132 7,122 30,722 15,975
Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 6,257 6,303 5,181 8,934
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 403 4,215 4,215 495 719 2,452 3,347 4,182 4,730 4,633
Multas 2,779 2,112 2,112 952 3,239 3,236 3,363 3,793 3917 4,196
No domiciliados _ 342 342 926 1,087 1,268 1,120 1,572 4,783 4179
Cuarta Categorfa 2,319 1,460 1,460 2,033 2,420 2,282 2,501 2,814 3,757 4,085
Primera Categorfa 893 2,234 2,234 1,945 2,022 2,091 1,964 1,995 2,253 2,657
Régimen Unico Simplificado 1,377 2,299 2,299 1,897 1,863 1,644 1,806 1,931 2,146 2,310
Régimen Especial del impuesto a la Renta 530 1,119 1,119 1,010 1,154 1,143 907 953 1,114 1,308
Otros Fraccionamientos 37
Impuesto a las Transacciones Financieras 747
Fraccionamiento RESIT
Otras Rentas
Juegos de casino y tragamonedas
Sistema Especial de Actualizacién y Pago
Segunda Categorfa
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario
Impuesto Extraordinario de Solidaridad
Impuesto Selectivo al Consumo
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Impuesto al Rodaje
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada “
Impuesto a las Acciones del Estado
Total Ancash 75,075 118,197 96,183 118,197 106,370 136,519 159,799 171,491 258,804 236,877




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento

Apurimac

Categorizacion

Impuesto General a las Ventas

615

2,595

1,831

1,997

2,164

2,197

2,653

3,033

3,835

4,855

Tercera Categorfa

515

1,792

1,584

1,598

1,698

2,101

2,570

3,142

3,792

4413

Quinta Categorfa

225

240

340

400

494

545

648

868

932

1,083

Régimen Unico Simplificado

Multas

Cuarta Categorfa

Fraccionamiento Art. 36 del Cddigo Tributario

Primera Categorfa

Régimen Especial del Impuesto a la Renta

Regularizacion

Fraccionamiento RESIT

Impuesto Selectivo al Consumo

Otros Fraccionamientos

Impuesto Temporal a los Activos Netos

Segunda Categorfa

No domiciliados

Otras Rentas

Sistema Especial de Actualizacién y Pago

Impuesto a las Transacciones Financieras

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Impuesto a las Acciones del Estado

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Juegos de casino y tragamonedas

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto al Rodaje

Total Apurimac

330

2,502

661

7,688

581

575

600

543

551

599

655

797

7,028

228

7,478

8,108

8,272

8,758

10,386

11,889

14,500




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Arequipa Tercera Categorfa 68,999 67,147 84,049 115,327 113,502 130,939 140,734 182,388 426,065 857,552
Regularizacion 22,977 24,217 49,998 43,202 24,184 22,836 133,563 36,855 68,575 370,407
Impuesto General a las Ventas 181,724 257,556 262,387 262,899 222,112 241,408 291,668 341,071 284,711 340,138
Quinta Categoria 25,670 33,866 33,049 39,106 38,756 42,854 51,236 60,194 75,214 103,841
Segunda Categorfa _ 266 1,522 1,944 21,444 4,089 66,088 88,692
Impuesto Selectivo al Consumo 125,752 286,307 237,733 230,280 276,269 298,321 305,140 319,261 47,482 35,404
Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 22,506 24,966 24,705 26,756
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 1,242 7,248 1,811 2,379 4,447 7,610 8,525 10,586 13,857 14,682
Primera Categorfa 3,811 6,879 6,486 6,844 7,009 7,704 7,982 8,509 9,543 10,608
No domiciliados 4,365 4,225 5,600 7,947 4,941 6,758 5,561 9,250 8,218 10,257
Cuarta Categoria 5,564 3,984 7,525 7,432 6,512 6,280 7,596 8,523 8,391 8,516
Multas 4,055 10,995 1,445 2,564 5,456 8,952 5,701 6,297 7,766 8,082
Régimen Unico Simplificado 3,626 5,666 4,837 4,969 4,771 4,604 4,563 4,647 5,084 5,326
Impuesto a las Transacciones Financieras _ 2,870 3,269 3,816 4,740 4,921
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 1,592 2,944 3,102 2,732 3,004 3,325 3,093 3,045 2,912 4,091
Otras Rentas 15,386 311 295 1,275 363 667 975 1,638 2,128 3,587
Juegos de casino y tragamonedas 516 3,016 3,560 2,712 4,486 2,696 3,539
Fraccionamiento RESIT 11,129 6,993 5,065 3,428 3,597 2,966
Otros Fraccionamientos 1,525
Sistema Especial de Actualizacién y Pago 521

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto al Rodaje

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Total Arequipa

466,039

1,153

1,604

1,699

1,833

1,736

1,751

1,794

1,585

748,277

753,653

768,576

229

744,294

812,669

1,026,573

1,037,150

1,062,929

1,901,641




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento

Categorizacion

Ayacucho Tercera Categorfa 1,473 4,637 3,389 3,317 3,825 4,462 5,227 6,085 7,415 10,039
Quinta Categoria 2,473 4,588 3,462 3,447 3,859 4,579 5,661 6,830 10,972 9,774

Impuesto General a las Ventas 748 934 912 795 924 920 1,189 1,656 1,799 2,271

Impuesto Temporal a los Activos Netos 577 425 293 279 294 345 423 662 639 1,222

Cuarta Categorfa 582 1,014 864 870 865 803 813 903 1,010 1,197

Régimen Unico Simplificado 419 316 962 1,104 1,032 1,108 1,205 1,776 929 1,052

Régimen Especial del Impuesto a la Renta 843 773 714 702 647 617 679 778 952

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario

Regularizacién

Primera Categorfa

Multas

Otras Rentas

Sistemna Especial de Actualizacién y Pago

Impuesto Selectivo al Consumo

Otros Fraccionamientos

Segunda Categoria

Fraccionamiento RESIT

No domiciliados

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto a las Transacciones Financieras

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Juegos de casino y tragamonedas

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto al Rodaje

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Total Ayacucho

7,451

17,933

14,656

801

874

405

444

230

14,139

15,510

17,109

18,442

20,647

25,921

29,328



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
(Cajamarca Impuesto General a las Ventas 13,865 36,679 37,383 26,450 23,230 20,468 23,246 31,919 38,717 51,719
Tercera Categoria 7,965 26,947 26,955 29,215 26,062 17,475 22,719 28,928 37,807 42,783

Regularizacion 4,139 1,413 1,394 1,690 1,683 2,572 4,774 4,920 5,811 9,300

(Quinta Categorfa 892 2,765 3,163 2,595 3,062 3,667 4,999 5,781 7,019 8,476

Multas 526 831 491 544 1,133 1,255 1,241 1,611 2,383 3,297

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario _ 833 326 345 1,029 1,995 2,337 3,100 3,255 3,275

Primera Categorfa 351 1,683 1,757 1,720 1,845 1,981 2,063 2,140 2,727 2,897

Régimen Unico Simplificado 944 1,853 1,699 1,672 1,772 1,629 1,655 1,733 1,978 2,246

Cuarta Categoria 872 559 1,256 1,355 1,486 1,925 2,437 3114 1,814 2,011

Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 416 338 1,174 1,725

Régimen Especial del Impuesto a la Renta 278 780 721 766 899 985 932 919 1,068 1,424

Fraccionamiento RESIT 1,754 1,308 975 880 729 705

Otras Rentas 414 584

Otros Fraccionamientos 439

Segunda Categoria 387

No domiciliados

Impuesto a Ias Transacciones Financieras

Sistema Especial de Actualizacién y Pago

Juegos de casino y tragamonedas

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto Selectivo al Consumo

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto al Rodaje

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

255

Total Cajamarca

106,159 132,029

231




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Callao Impuesto General a las Ventas 44,885 37,933 51,649 74,223 70,119 350,281 424,819 509,045 651,018 868,944
Tercera Categorfa 15,492 15,325 17,478 26,418 17,706 21,639 21,964 39,394 87,153 156,007
Quinta Categorfa 5,137 4,185 5,801 7,814 6,186 6,213 3,993 12,054 40,067 59,606
Regularizacion 5,268 3,279 3,867 7,321 5,724 6,805 8,239 8,907 13,145 38,343
No domiciliados 592 548 1,354 1,001 10,989 28,649
Impuesto Temporal a los Activos Netos 689 708 3,280 5,914
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 2,656 4519 5,379 5,669
Cuarta Categorfa 3,112 2,082 3,384 3,966 4,264 4,286 2,954 3,800 4,950 5,669
Segunda Categorfa 690 2,740 14,034 4,030 4919
Primera Categorfa 2,433 4,211 4,024 3,987 4,306 4,106 3,634 3,503 3,578 3,573
Multas 821 1,070 565 691 872 838 1,014 999 1,567 2,220
Régimen Unico Simplificado 1,281 2,124 2,081 2,065 2,061 1,990 1,897 2,007 2,175 2,157
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 691 1,217 1,111 1,117 1,107 1,176 1,191 1,338 1,382 1,723
Otros Fraccionamientos 223 1,262
Otras Rentas 1,259
Fraccionamiento RESIT 1,497 1,211 801
Juegos de casino y tragamonedas 48 380 391 35 24 203 710
Sistena Especial de Actualizacion y Pago 483 487
Impuesto Selectivo al Consumo 4,693 327
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica 309
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario
Impuesto a las Transacciones Financieras
Impuesto Extraordinario de Solidaridad
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada
Impuesto al Rodaje
Impuesto a las Acciones del Estado
Total Callao 105,022 145,102 125,645 409,217 481,273 604,618 838,203 1,188,744




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Cusco Tercera Categorfa 26,249 18,944 16,578 18,145 29,305 33,894 78,007 361,601 486,368 359,879
Impuesto General a las Ventas 37,325 43,497 38,445 38,841 42,274 52,056 57,564 78,303 82,946 113,686
Quinta Categorfa 7,791 13,124 13,174 13,645 14,783 15,894 20,358 32,373 38,120 49,848
Regularizacion 3,452 2,540 1,787 3,446 3,142 4,734 49,276 125,315 133,130 33,874
Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 7,230 8,428 8,251 9,005
Primera Categorfa 1,596 4,803 4,670 4,588 4,913 5,291 5,771 6,216 7,438 8,674
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 380 3,438 673 927 2,132 3,747 4,651 6,729 6,939 6,578
No domiciliados 742 7,753 7,350 8,885 5,905 7,818 7,090 7,799 3,729 6,406
Multas 2,238 1,431 888 1,468 3,190 2,485 2,950 4,353 4121 5971
Impuesto Extraordinario de Solidaridad _ 9,918 8,935 5,008 5,240 4,984 323 2,345 2,795 4,977
Régimen Unico Simplificado 2,268 3,961 3,312 3,201 3,333 3,048 3216 3,540 4,041 4,959
Cuarta Categorfa 2,404 1,814 5,774 4130 3,754 3,999 4,609 5977 4,408 4,826
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 682 1,597 1,392 1,488 1,833 1,899 1,825 2,026 2,095 2,855
Impuesto a las Transacciones Financieras 1,402 1,635 1,872 2,102 2,417
Fraccionamiento RESIT 3,949 2,701 2,046 1,657 1,506 1,720
Otras Rentas 329 937 172 1,256
Segunda Categorfa 61 182 1,124
Otros Fraccionamientos 2,123 1,876 1,897 720 234 25 3 16 841
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario 320 6,797 1,469 677 523 480 394 281 438
Impuesto Selectivo al Consumo 557 501 307 246 273 361 253 229
Sistema Especial de Actualizacién y Pago 517 585 477 510 393 368 275 182
Otros ingresos recaudados por SUNAT 33
Juegos de casino y tragamonedas
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Impuesto al Rodaje
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada “
Impuesto a las Acciones del Estado
Total Cusco 89,651 117,064 113,143 112,429 126,802 146,505 249,113 670,792 790,378 619,782




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento

Categorizacion

Huancavelica Impuesto General a las Ventas 1,900 1,173 1,139 974 1,499 2,107 1,507 1,860 4,344 5,804
Tercera Categorfa 415 658 507 541 628 855 599 670 1,166 1,383
Quinta Categorfa
Cuarta Categorfa

Régimen Unico Simplificado

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario

Primera Categorfa

Multas

Regularizacién

Régimen Especial del Impuesto a la Renta

Otros Fraccionamientos

Fraccionamiento RESIT

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

No domiciliados

Segunda Categorfa

Impuesto Temporal a los Activos Netos

Otras Rentas

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Sistema Especial de Actualizacién y Pago

Impuesto a las Transacciones Financieras

Impuesto Selectivo al Consumo

Juegos de casino y tragamonedas

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Impuesto al Rodaje

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Total Huancavelica

3,195

3,663

3,852

234

3,859

4,869

5,162

3,534

3,950

7,690

9,782



Departamento

Categorizacion

La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Huanuco Tercera Categorfa 3,080 6,900 5,849 5,398 5,680 6,986 7,494 8,811 11,305 14,734
Impuesto General a las Ventas 4,254 4,774 3,116 3,572 3,291 3,533 5,461 3,092 6,714 5,793

(Quinta Categorfa 735 829 794 938 1,051 1,401 1,326 1,684 1,868 2,797

Régimen Unico Simplificado 807 1,351 1,192 1,199 1,222 1,207 1,175 1,266 1,457 1,661

Primera Categorfa 34 862 853 838 859 905 928 990 1,173 1,452

Regularizacion 566 888 510 537 642 842 749 920 1,159 1,417

Cuarta Categorfa 702 432 813 946 985 1,134 1,156 1,336 855 1,255

Régimen Especial del Impuesto a la Renta 543 504 590 626 765 718 690 762 1,199

Multas 305 388 368 633 501 466 588 757 1,089

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario

Otras Rentas

Juegos de casino y tragamonedas

Impuesto Temporal a los Activos Netos

Otros Fraccionamientos

Fraccionamiento RESIT

Segunda Categoria

No domiciliados

Sistema Especial de Actualizacién y Pago

Impuesto Selectivo al Consumo

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto a las Transacciones Financieras

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto al Rodaje

Impuesto a las Acciones del Estado

Total Hudnuco

11,625

19,585

17,304

235

16,594

947

17,911

20,294

21,907

22,142

601

29,431

446

34,986



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2003 2005 2006 2007 2008

Impuesto General a las Ventas 46,858 48,155 42,745 62,853 117,794 131,885 73,886 80,160 111,228 148,405
Tercera Categorfa 18,872 15,951 15,842 18,721 27,517 36,397 32,099 33,605 47,424 70,408
(Quinta Categorfa 4,634 7,010 7,187 7,455 11,466 10,175 11,270 14,193 16,692 32,396
Regularizacion 4,501 1,784 7,565 3,314 2,403 6,567 28,319 8,657 12,133 20,110
Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 6,021 8,904 9,526 11,860
Impuesto Selectivo al Consumo 9,391 15,365 14,937 10,002 8,058 8,265 7,922 8,562 8,962 11,267
No domiciliados _ 604 4,887 12,814 17,464 1,350 1,732 1,808 8,064
Otras Rentas 3,789 781 750 975 1,695 2,562 4,422 6,357 6,418 7918
Fraccionamiento Art. 36 del Cddigo Tributario _ 4,106 556 3,144 3,316 3,333 3,070 4,643 4,453 4,158
Primera Categorfa 1,121 2,489 2,283 2,286 2,485 2,730 2,688 2,994 3617 4,065
Cuarta Categoria 2,213 2,103 2,193 2,175 2,435 2,920 3,166 3,570 3,317 3,687
Multas 2,193 2,114 735 1,409 2,458 3,258 5,992 2,671 2,476 2,711
Régimen Unico Simplificado 1,912 3,269 2,759 2,715 2,602 2,343 2,296 2,356 2,334 2,384
Juegos de casino y tragamonedas 1,003 1,300 1,286 312 713 2,283
Impuesto a las Transacciones Financieras 962 1,211 1,576 1,935 2,157
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 1,414 1,258 1,241 1,182 1,445
Segunda Categorfa 274 295 629 615 1,182 1,324
Fraccionamiento RESIT 2,985 2,278 1,757 1,462 1,141

Otros Fraccionamientos

Sistema Especial de Actualizacién y Pago

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Impuesto al Rodaje

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Total Ica

97,036

114,010

111,101

236

130,870

208,181

240,150

190,063

184,606

238,047

336,535

511




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Junfin Tercera Categorfa 12,910 23,770 15,750 23,755 30,184 41,391 50,947 65,693 80,236 98,843
Impuesto General a las Ventas 35,902 46,328 45,845 50,121 52,590 53,287 54,923 75,270 89,494 78,430
Quinta Categoria 3,647 6,001 5,968 6,469 7,242 8,128 10,277 11,771 14,198 16,646
Regularizaci6n 3,125 5,371 1,474 3,627 5,237 7,220 17,049 6,367 13,782 14,006
Juegos de casino y tragamonedas 5,562 13,859
Impuesto Temporal a los Activos Netos 8,337 7,793 8,416
Primera Categorfa 1,153 3,663 3415 3370 3,435 3,610 3,581 3427 3,809 4,179
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 525 2,212 529 339 1,484 2,334 2,843 3,615 3,631 3,903
Régimen Unico Simplificado 2,999 4,267 3,507 3,270 3,269 3,145 2,994 2,994 3,180 3484
Cuarta Categorfa 1,688 1,210 1,860 2,107 2,466 3,153 3,770 4,598 2,969 3,424
Multas 1,877 2,070 799 1,495 2,322 1,746 2,128 2,250 2,766 2,933
Impuesto a las Transacciones Financieras 837 1,121 1,364 1,761 1,931
Régimen Especial del Impuesto a Ia Renta 772 1,737 1,506 1,627 1,694 1,570 1,240 1,149 1,074 1415
Otras Rentas 1,263 458 475 385 261 315 1,106 1,263 1,397 1,274
Fraccionamiento RESIT 1,553 1,354 857
Segunda Categoria 270 520 697
No domiciliados 3 576 696
Sistema Especial de Actualizacién y Pago 678
Otros Fraccionamientos
Impuesto Selectivo al Consumo
Impuesto Extraordinario de Solidaridad
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turfstica
Impuesto a las Acciones del Estado
Impuesto al Rodaje
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada 413 460 465
Total Junfn 113,746 106,812 135,513 166,013 191,823 256,467




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

La Libertad Impuesto General a las Ventas 138,138 148,011 121,489 122,806 141,342 157,213 169,173 237,715 240,894 260,436
Tercera Categorfa 42,748 35,621 34,038 43,529 57,685 72,345 72,487 92,633 116,752 137,600
Quinta Categorfa 15,208 20,722 19,534 22,277 24,266 26,611 30,322 38,258 45,985 59,536
Regularizacion 15,006 8,429 7,140 12,565 12,720 18,870 19,494 24,611 36,907 34,296

Impuesto Temporal a los Activos Netos 14,050 18,494 21,396 28,789
Otras Rentas 7,186 408 1,429 1,859 3,305 4,908 10,897 19,633 20,071 28,282
Impuesto Selectivo al Consumo 40,504 7,775 17,782 20,078 22,802 24,394 25,598 28,769 27,392 23,921

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 1,181 8,593 1,438 1,979 3,132 5,442 7,387 9,267 12,215 13,109
Cuarta Categoria 4,800 3,345 4,371 4,721 4592 4,969 5,999 6,774 6,689 7,745
Primera Categorfa 2,146 4,925 4,702 4,553 4,838 5,551 5,644 6,185 6,821 7,479

Multas 2,693 3,375 2,018 1,680 3,683 4,074 4,139 5,906 8,954 6,804
Segunda Categorfa 909 _ 1,197 3,227 3,101 6,809 6,871 5,929
No domiciliados 804 1,598 2,724 2,399 3,990 2,345 2,498 2,129 4,135 5,440

Impuesto a las Transacciones Financieras _ 2,077 2,553 3,342 4,223 5,034

Régimen Unico Simplificado 2,990 4,472 4214 4120 4,225 4,207 4,162 4,382 4,807 5,028
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 1,218 2,566 2,203 2,454 3,356 2,853 2,125 2,204 2,372 3,013

Otros Fraccionamientos 391 298 328 5563 2,810

Fraccionamiento RESIT 5,341 4,639 4,011 2,566 2,464

Sistema Especial de Actualizacién y Pago 886 867 1,264 1,157 933 710 642 588

Impuesto Extraordinario de Solidaridad 13,919 7,838 7,974 8,030 _ 281

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario 13,924 2,935 1,350 1,260 626 331

Juegos de casino y tragamonedas

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto al Rodaje

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada 3,092 2,694 2,257 2,415 2,635 2,182 2,527

Total La Libertad

278,123 278,221 255,785 265,094 311,177 358,217 389,835 515,581 571,433 638,710
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La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Lambayeque Impuesto General a las Ventas 60,722 55,460 57,632 55,182 55,182 62,250 71,638 95,167 88,459 106,027
Tercera Categorfa 16,858 18,630 16,851 20,233 20,233 26,218 34,052 41,081 52,796 68,380

Regularizacion 3,973 2,956 3,304 3,739 3,739 4,244 8,792 5,972 9,708 15,180

Quinta Categoria 6,268 4,979 4,620 5,167 5,167 6,175 6,541 8,057 9,621 12,794

Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 2,510 3,068 5,555 6,076

Primera Categorfa 1,896 4,165 4,033 4,140 4,140 4,609 4,427 4,383 5,286 6,059

Fraccionamiento Art. 36 del Cddigo Tributario 525 5,518 876 440 440 1,840 3,382 4,240 4,878 5,771

Multas 2,327 1,980 498 960 960 2,004 2,616 3,408 3,548 5,451

Régimen Unico Simplificado 2,604 4,186 3,712 3,554 3,554 3,282 3,184 3,372 3,469 3,764

Cuarta Categorfa 2,390 1,635 1,870 2,037 2,037 2,811 3141 3,860 3,246 3,514

Impuesto Selectivo al Consumo 44,055 710 2,197 1,839 1,839 1,208 1,857 1,485 2,043 2,695

Régimen Especial del Impuesto a la Renta 678 1,463 1,246 1,378 1,378 1,724 1,631 1,647 1,759 2,268

Otras Rentas 3,933 307 302 302 569 591 1,053 877 1,575

Fraccionamiento RESIT

Otros Fraccionamientos

Segunda Categoria

Impuesto a las Transacciones Financieras

No domiciliados

Sistema Especial de Actualizacion y Pago

Juegos de casino y tragamonedas

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto al Rodaje

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Total Lambayeque

147,885

877

932

864

864

910

3,099

910

813

113,041

113,754

239

110,053

110,053

110,053

150,092

181,518




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa
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Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Lima Metropolitana Impuesto General a las Ventas 3,558,463 5,955,452 5,854,348 6,489,744 7,377,135 7,949,517 8,871,655 9,894,072 11,259,420 12,932,842
Tercera Categorfa 1,104,676 1,609,611 1,849,731 2,131,629 3,193,975 3,858,727 4,559,379 8,755,068 11,375,720 12,454,652
Impuesto Selectivo al Consumo 1,894,470 3,264,787 3,471,994 4,045,217 4,105,078 4,008,163 4,072,338 4,041,599 4,576,547 4,101,501
Quinta Categoria 739,640 1,482,991 1,486,753 1,614,237 1,811,920 1,937,085 2,151,350 2,503,580 2,884,956 3,487,110
Regularizacién 354,287 425,161 649,491 495,110 987,129 892,015 1,693,367 3,001,354 3,503,315 1,819,335
Impuesto Temporal a los Activos Netos 967,214 1,118,204 1,348,119 1,595,241
Impuesto a las Transacciones Financieras 635,994 688,658 822,287 1,005,104 1,109,681
No domiciliados 84,878 457,403 438,199 444,251 437,568 601,844 511,936 1,059,354 904,295 1,103,906
Segunda Categorfa 4,962 6,479 6,470 7,526 93,549 140,210 216,296 453,176 520,131 596,261
Cuarta Categoria 137,194 204,385 245,457 254,199 280,750 291,200 331,974 368,845 344,573 367,778
Impuesto al Rodaje 51,003 97,298 95,459 91,371 97,173 111,368 139,625 164,965 173,580 222,182
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 17,891 217,566 44,535 25,378 46,103 74,957 121,788 200,756 205,243 209,759
Multas 133,521 74,075 33,153 40,987 76,729 103,894 114,793 192,380 205,953 203,044
Primera Categorfa 54,228 117,072 112,298 110,111 115,668 119,741 127,603 143,201 151,952 167,394
Juegos de casino y tragamonedas 14,973 17,293 21,832 44 380 53,842 43,081 43,452 93,699 145,902
Impuesto Extraordinario de Promocién Turistica 34,710 66,555 73,766 75,627 85,362 92,233
Fraccionamiento RESIT 204,009 181,601 148,121 121,436 128,608 103,963 85,906
Otros Fraccionamientos 4,616 60,874 22,597 15,757 5,154 3,920 3,680 12,731 13,032 45,681
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 13,877 23,400 21,090 22,148 22,678 25,952 28,756 33,233 31,048 41,210
Régimen Unico Simplificado 23,610 33,096 30,505 30,319 31,030 30,380 31,181 36,019 34,388 39,060
Otros ingresos recaudados por SUNAT 28,941 15,212 11,980 21,173 33,853 21,869 80,504 35,785 48,235 37,331
Otras Rentas 286,761 9,950 7,450 3,468 3,532 4,394 7,331 24,654 28,682 28,152
Sistena Especial de Actualizaci6n y Pago 113,674 46,333 64,199 92,403 17,915 28,463 50,539 21,231
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario 174,450 483,337 83,277 34,200 13,354 19,329 15,260 8,914 6,512
Impuesto Extraordinario de Solidaridad 997,908 805,630 381,343 404,049 380,200 9,703 3,696 2,996 1,156
Impuesto a las Acciones del Estado 581,616 472,219 36,050 83,500 76,394
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada 40,252 42,748 34,425 33,229 35,572 36,759
Total Lima Metropolitana 8,507,990 15,267,423 16,425,809 17,086,065 19,551,442 21,684,779 25,117,810




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Lima Provincias Impuesto General a las Ventas 20,854 54,659 55,361 48,308 50,282 72,961 61,167 65,673 67,725 69,233
Tercera Categorfa 10,701 15,346 11,409 11,495 12,388 16,309 13,257 15,200 18,730 23,567

Quinta Categorfa 2,237 2,326 3,857 2,884 3,239 3,628 4,461 5,247 6,384 7,607

No domiciliados 381 7,501

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 5,090 7421

Otras Rentas 1,821 1,981 1,282 2,087 5,014 6,145 8,901 5,251

Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 4,034 4,358 4,698 4,932

Regularizacién 2,125 1,550 1,435 1,890 1,651 1,523 6,100 5,738 5,786 4,403

Impuesto Selectivo al Consumo 3,481 4,804 6,408 6,744 8,527 1,186 1,360 1,614 2,038 4,124

Primera Categorfa 878 1,902 1,775 1,720 1,873 1,948 2,067 2,417 2,623 3,111

Cuarta Categorfa 1,209 1,154 1,670 1,946 2,122 2,513 2,849 3,326 2,676 2,956

Régimen Unico Simplificado 1,488 2,924 2,727 2,604 2,691 2,564 2,533 2,501 2,673 2,838

Multas 706 1,657 915 1,505 1,475 1,600 1,994 2,016 2,177 2,044

Fraccionamiento RESIT 2,926 4,017 3,268 2,632 2,167 1,939 1,781

Sistemna Especial de Actualizacién y Pago 479 302 271 340 296 679 1,298

Régimen Especial del Impuesto a la Renta 1,013 1,170

Otros Fraccionamientos 961

Segunda Categoria 554

Impuesto a las Transacciones Financieras 359

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Juegos de casino y tragamonedas

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto al Rodaje

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Total Lima Provincias
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116,942

112,693

123,088




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Loreto Tercera Categorfa 14,600 20,390 26,813 26,212 25,062 28,011 40,258 50,163 61,307 66,760
Impuesto General a las Ventas 15,971 11,856 10,063 12,242 12,744 12,829 18,367 16,415 24,998 26,434
Impuesto Selectivo al Consumo _ 6,939 8,665 6,602 7,132 6,930 8,758 14,657 17,825 16,736
Quinta Categoria 3,125 6,426 6,998 8,557 7,411 7473 7,927 9,040 10,705 14,387
Regularizacién 3,941 4,849 6,469 4,821 4,185 6,471 11,208 12,353 11,132 10,892
Impuesto Temporal a los Activos Netos 4,385 5137 6,380 9,280
No domiciliados 1,184 2,359 3,647 7,008
Otras Rentas 1,842 737 1,172 1,433 1,134 1,722 1,875 2,478 3,765 4,806
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 522 2,286 420 387 857 1,647 2,917 4,208 4115 4,098
Cuarta Categorfa 2,105 1,728 2,532 3,176 3,466 3,879 4,431 5,025 3,482 3,432
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 381 1,052 1,002 1,210 1,304 1,679 1,809 2,041 2,139 2,858
Segunda Categorfa _ 425 808 1,095 1,855 1,812 2,337
Primera Categorfa 751 1,693 1,657 1,624 1,733 1,820 1,806 1,839 2,062 2,172
Fraccionamiento RESIT _ 2,823 3,249 2,685 2,391 1,722 1,413 2,155
Multas 1,437 2,363 882 1,163 1,206 1,497 1,373 2,344 2,096 1,760
Juegos de casino y tragamonedas 419 955 1,224 432 _ 623 1,100
Régimen Unico Simplificado 594 1,013 834 862 857 774 817 862 1,007 980
Impuesto a las Transacciones Financieras 489 716
Otros Fraccionamientos
Sistema Especial de Actualizacién y Pago
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario
Impuesto Extraordinario de Solidaridad
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto al Rodaje
Impuesto a las Acciones del Estado
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada
Total Loreto 45,883 66,316 77,867 77,853 76,394 84,365 112,156 133,810 160,350 178,728
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La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento

Categorizacion

Madre de Dios Tercera Categorfa 900 1,928 1,732 2,264 3,186 3,993 5,604 6,375 8,184 9,318
Impuesto General a las Ventas 1,093 1,089 1,021 1,460 734 2,273 2,618 3,583 4618 4,610
Otras Rentas 314 586 281 379 609 2,870 3,320 4,364
Quinta Categoria 310 420 487 521 599 499 640 821 937 1,235
Regularizacion

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario

Régimen Especial del Impuesto a la Renta

Multas

Primera Categorfa

Régimen Unico Simplificado

Impuesto Temporal a los Activos Netos

Cuarta Categoria

Juegos de casino y tragamonedas

Segunda Categoria

Impuesto Selectivo al Gonsumo

Otros Fraccionamientos

Fraccionamiento RESIT

Sistema Especial de Actualizacién y Pago

No domiciliados

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto a las Transacciones Financieras

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Impuesto al Rodaje

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto a las Acciones del Estado

Total Madre de Dios

3,221

6,052

5,965

243

7,523

7,883

10,129

13,014

18,082

22,932

25,934



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion

Moquegua Impuesto General a las Ventas 7,574 13,479 12,463 14,544 9,606 16,462 19,518 18,961 33,509 22,941
Tercera Categorfa 4,158 4,757 2,704 3,504 5,009 4,615 7,592 9,213 10,958 10,687

Quinta Categoria 1,180 1,153 1,134 1,299 1,655 1,346 2,562 2,721 3,707 4,786

Regularizacion 1,402 1,492 285 275 1,819 387 3,785 1,726 2,316 3,149

Impuesto Temporal a los Activos Netos 489 878 1,045 1,566

Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 472 867 1,242 1,644 1,396 1,106

Primera Categorfa 508 532 613 736 859 1,059

Cuarta Categorfa 601 361 480 887 693 737 1,084 1,300 1,142 989

Segunda Categorfa 359 453 868

Régimen Unico Simplificado 435 675 610 601 600 567 567 598 619 699

Multas 4l 291 458 598 499 617 544 616

Régimen Especial del Impuesto a la Renta 334 288 320 322 282 327 427 420 504

Fraccionamiento RESIT

Juegos de casino y tragamonedas

Impuesto Selectivo al Gonsumo

Otros Fraccionamientos

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Otras Rentas

No domiciliados

Sistema Especial de Actualizacién y Pago

Impuesto a las Transacciones Financieras

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto al Rodaje

Total Moguegua

17,181

28,885

23,448

244

25,817

24,475

29,691

39,946

H,741

382

58,329

50,528



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento

Categorizacion

Pasco

Impuesto General a las Ventas

241

5,167

5,476

3,559

4,185

4,753

9,144

9,927

32,016

16,472

Tercera Categorfa

972

2,563

2,509

1,862

2,639

2,834

3,009

3,632

5,488

1475

Regularizacion

265

37

440

170

337

213

321

336

905

6,402

Quinta Categoria

690

934

Cuarta Categorfa

Multas

Fraccionamiento Art. 36 del Cddigo Tributario

Régimen Unico Simplificado

Régimen Especial del Impuesto a la Renta

Impuesto Temporal a los Activos Netos

Primera Categorfa

Otras Rentas

Otros Fraccionamientos

Fraccionamiento RESIT

Sistemna Especial de Actualizacién y Pago

Impuesto Selectivo al Consumo

Segunda Categorfa

Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Impuesto a las Transacciones Financieras

No domiciliados

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto al Rodaje

Juegos de casino y tragamonedas

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Total Pasco

5,840

1,345

2,034

2,306

1,789

1,262

1,112

1,292

1,568

401

436

460

596

683

1,023

997

998

310

244

322

336

605

821

309

318

567

479

641

494

486

516

562

604

12,881

14,090

245

11,081

13,367

396

13,472

360

16,832

375

18,537

383

479

44,066

36,786



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Piura Impuesto General a las Ventas 73,104 128,101 146,432 118,112 134,198 181,767 216,387 305,083 328,006 461,207
Tercera Categorfa 25,347 42,740 48,163 39,653 54,939 63,735 79,311 109,201 221,923 312,070
Regularizacion 8,245 8,602 5,517 9,962 6,973 7,314 21,070 13,928 130,626 55,457
Quinta Categoria 8,929 18,957 18,266 17,628 19,417 21,453 24,420 26,365 38,862 48,149
Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 12,021 14,658 15,849 20,693
No domiciliados 1,214 3,295 5314 6,643 4,545 7,664 5,466 7,680 14,534 17,124
Fraccionamiento Art. 36 del Cddigo Tributario 1,444 5,023 468 376 14,299 3,572 4,996 7,574 8,745 8,922
Impuesto a las Transacciones Financieras _ 3,747 4,621 5,540 6,436 7,837
Cuarta Categoria 5,846 3,663 4,341 4532 4,932 5,817 6,594 7,790 6,513 7,079
Multas 2,809 2,784 907 1,615 2,563 3,07 3,690 4,260 5,031 6,589
Otras Rentas 4,930 - 481 - 293 689 636 2,862 3,450 4,834
Primera Categorfa 1,807 2,933 2,659 2,738 2,886 3,102 3,031 3,141 3,994 4,651
Régimen Unico Simplificado 2,181 3,449 3,261 3,167 3,293 3,170 3,089 3,112 3,307 3,851
Otros Fraccionamientos _ 828 640 556 _ 3,188
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 743 1,344 1,149 1,213 1,281 1,529 1,458 1,559 1,712 2,164
Segunda Categoria 221 447 908 1,375 1,476 1,670
Impuesto Selectivo al Gonsumo 72,263 9,925 7,423 1,069 1,506 1,395
Fraccionamiento RESIT 4,085 4,837 3,814 2,916 2,522 2,050 1,363
Sistema Especial de Actualizacién y Pago 342
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario

Otros ingresos recaudados por SUNAT

Impuesto Extraordinario de Solidaridad

Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica

Impuesto a las Acciones del Estado

Impuesto al Rodaje

Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada 567 520 545 b2t 515

Juegos de casino y Tragamonedas 980 3,399 1,938 367 559 796

Total Piura 137,928 250,871 356,854 295,112 340,880 332,310 400,613 520,185 795,616 968,757

246



La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Puno Impuesto General a las Ventas 10,441 14,787 18,271 18,217 23,123 22,773 25,695 31,874 27,500 33,282
Tercera Categorfa 4,806 9,120 8,587 10,172 18,453 15,980 14,718 17,553 18,970 23,633
Quinta Categorfa 1,567 2,891 2,691 2,919 3,597 3917 4,350 5,428 5,442 6,802
Impuesto Temporal a los Activos Netos 5,336 5,370 4,760 5,407
Otras Rentas 279 4,478 4,078 4,588
Regularizacion 942 826 421 2,790 3,441 807 1,559 1,582 2,164 2,729
Multas 598 691 304 746 1,056 821 1,642 1,256 1,447 2,363
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 248 1,439 322 254 1,062 1,186 1,629 2,434 2,084 2,177
Régimen Unico Simplificado 1,076 1,738 1,564 1,553 1,555 1,391 1,390 1,492 1,670 1,848
Primera Categorfa 1,237 1,181 1,104 1,116 1,120 1,204 1,334 1,538 1,811
Impuesto Selectivo al Consumo 1,317 15,154 10,961 2,140 2,307 1,813 1,503 1,508 1,490
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 324 919 893 972 1,117 1,118 1,059 1,043 1,018 1,440
Cuarta Categorfa 819 333 830 994 1,175 1,409 1,673 2,445 960 1,289
Segunda Categoria 270 677
Otros Fraccionamientos 619
Fraccionamiento RESIT 372
No domiciliados 336
Sistema Especial de Actualizacién y Pago
Impuesto a las Transacciones Financieras
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario
Impuesto Extraordinario de Solidaridad
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto a las Acciones del Estado
Impuesto al Rodaje
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada
Juegos de casino y tragamonedas
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Total Puno

247




La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
San Martfn Impuesto General a las Ventas 9,833 5,757 6,450 6,128 8,788 12,672 10,920 12,387 11,100 22,923
Tercera Categorfa 5,238 10,834 9,924 10,415 11,309 15,192 15,665 13,698 14,252 22,901
Regularizacion 1,219 1,897 1,233 1,242 1,619 2,119 3,378 2,108 2,265 6,532
Otras Rentas 237 1,216 1,084 1,775 1,351 1,766 2,460 2,418 3,051 5814
Quinta Categorfa 1,536 2,316 2,397 2,784 3,107 3,128 3,416 3,719 4,186 5,391
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 372 888 890 1,092 1,153 1,392 1,422 1,689 1,837 2,445
Impuesto Temporal a los Activos Netos 1,498 1,605 2,042 1,958
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 609 1,140 1,493 1,817
Primera Categorfa 307 933 911 1,013 1,026 1,178 1,121 1,264 1,617 1,727
Régimen Unico Simplificado 539 1,222 1,018 1,009 1,052 971 975 1,046 1,244 1,518
Cuarta Categoria 626 549 1,055 1,262 1,250 1,232 1,295 1,472 1,013 1,347
Multas 394 1,141 330 425 555 333 812 787 1,173 1,250
Otros Fraccionamientos 461
Fraccionamiento RESIT 358
Segunda Categorfa 239
No domiciliados
Impuesto a las Transacciones Financieras
Sistema Especial de Actualizacién y Pago
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario
Impuesto Extraordinario de Solidaridad
Impuesto Selectivo al Consumo
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Impuesto a las Acciones del Estado
Impuesto al Rodaje
Juegos de casino y tragamonedas
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada
Total San Martin 20,463 29,958 29,595 30,485 34,427 43,309 45,076 45,005 46,494 77,026
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La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Tacna Impuesto General a las Ventas 37,020 40,278 28,859 22,309 35,220 52,457 53,368 34,020 32,307 43,116
Tercera Categorfa 10,801 21,767 19,356 18,873 25,473 23,960 24,784 30,334 34,824 37,229
Quinta Categorfa 29,711 14,379 3,803 3,344 4,816 5,171 5,286 5,853 6,332 7,660
Regularizaci6n 24,612 3,443 1,258 2,257 2,302 3,074 5,720 5,548 6,332 6,656
Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 3,552 3,956 4782 4,820
Impuesto Selectivo al Consumo 2,178 32,406 13,081 8,429 2,388 1,363 1,688 1,536 1,686 3,048
Primera Categorfa 808 1,635 1,447 1,446 1,632 1,623 1,638 1,707 2,125 2,491
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 249 2,372 467 515 1,399 3,034 2,405 2,937 2,845 2,438
Multas 1,093 1,227 482 500 1,241 1,281 2,000 1,666 2,013 1,782
Cuarta Categoria 1,558 744 922 934 1,055 1,510 1,638 2,772 1,718 1,691
Régimen Unico Simplificado 762 1,295 1,218 1,180 1,152 1,106 1,103 1,186 1,371 1,673
No domiciliados 4,047 9,685 6,201 5,494 6,132 5,701 1,692 1,016 1,063 1,525
Otras Rentas 892 293 1,217 765 1,014 950 825 770 1,443 1,275
Segunda Categorfa 601 275 350 611 1,112
Impuesto a las Transacciones Financieras 613 739 856 1,081 1,037
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 628 585 566 707 958
Sistema Especial de Actualizacién y Pago 736 1,189 1,116 817 2,172 520 593
Fraccionamiento RESIT 770 466
Otros Fraccionamientos
Juegos de casino y tragamonedas
Impuesto Extraordinario de Solidaridad
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto a las Acciones del Estado
Impuesto al Rodaje
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada 618 610 713 842
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario 486 8,108 1,215 311
Total Tacna 114,436 142,292 92,719 74,351 91,652 109,574 110,819 99,512 102,617 119,919
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La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion
Tumbes Impuesto General a las Ventas 3,227 2,455 3,828 4,050 5,736 7,178 9,910 10,544 12,179 11,784
Tercera Categorfa 2,565 1,569 2,036 2,139 2,289 2,971 3,587 4,294 5,965 7,136
Quinta Categorfa 753 756 846 920 1,044 1,255 1,136 1,679 1,409 1,908
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 424 537 726 1,235 1,529
Otras Rentas 955 1,175 1,158
Régimen Unico Simplificado 645 692 815 895
Multas 269 282 409 507 761 883
Juegos de casino y tragamonedas 572 832 2,797 766
Regularizacion 310 381 483 623 766 736
Primera Categorfa 299 323 386 495 584 724
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 251 252 323 356 344 468 603
Cuarta Categoria 587
Otros Fraccionamientos
Impuesto Temporal a los Activos Netos
No domiciliados
Segunda Categoria
Sistema Especial de Actualizacion y Pago
Fraccionamiento RESIT 383 ““
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario 972
Impuesto Extraordinario de Solidaridad “ 917 “
Impuesto a las Transacciones Financieras
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto Selectivo al Consumo
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada
Impuesto al Rodaje
Impuesto a las Acciones del Estado
Total Tumbes 8,439 7,839 10,517 10,537 13,157 15,465 18,986 23,063 29,805 30,648
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La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion
Tumbes Impuesto General a las Ventas 3,227 2,455 3,828 4,050 5,736 7,178 9,910 10,544 12,179 11,784
Tercera Categorfa 2,565 1,569 2,036 2,139 2,289 2,971 3,587 4,294 5,965 7,136
Quinta Categorfa 753 756 846 920 1,044 1,255 1,136 1,679 1,409 1,908
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario 424 537 726 1,235 1,529
Otras Rentas 955 1,175 1,158
Régimen Unico Simplificado 645 692 815 895
Multas 269 282 409 507 761 883
Juegos de casino y tragamonedas 572 832 2,797 766
Regularizacion 310 381 483 623 766 736
Primera Categorfa 299 323 386 495 584 724
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 251 252 323 356 344 468 603
Cuarta Categoria 587
Otros Fraccionamientos
Impuesto Temporal a los Activos Netos
No domiciliados
Segunda Categoria
Sistema Especial de Actualizacion y Pago
Fraccionamiento RESIT 383 ““
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario 972
Impuesto Extraordinario de Solidaridad “ 917 “
Impuesto a las Transacciones Financieras
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto Selectivo al Consumo
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada
Impuesto al Rodaje
Impuesto a las Acciones del Estado
Total Tumbes 8,439 7,839 10,517 10,537 13,157 15,465 18,986 23,063 29,805 30,648
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La descentralizacion fiscal en el Peri. Lineamientos para una propuesta normativa

Departamento Categorizacion
Ucayali Impuesto Selectivo al Consumo 107,962 102,503 99,379 110,307 123,636 159,696 161,525 177,365 204,184
Tercera Categorfa 7,941 17,531 15,695 20,108 23,317 33,540 43,330 44,967 48,102 36,238
Impuesto General a las Ventas 17,094 13,753 9,208 12,544 12,789 27,204 29,749 34,552 33,785 33,212
Impuesto Temporal a los Activos Netos _ 6,002 6,074 6,868 6,732
Quinta Categorfa 2,557 3,792 3,934 4,633 5,945 5,349 5,927 6,376 6,604 6,048
Otras Rentas 788 1,083 1,675 3,000 1,924 1,786 2,178 3,703 3,906 4,635
Regularizacién 1,628 2,675 1,471 3370 2,528 6,235 12,358 5,799 3912 4,555
Fraccionamiento Art. 36 del C6digo Tributario _ 1,724 412 629 608 370 768 1,059 1,585 2,135
Régimen Especial del Impuesto a la Renta 245 829 758 1,014 944 1,139 1,104 1,241 1,446 1,960
Multas 266 1,984 382 537 557 786 796 1,200 1,481 1,698
Primera Categorfa 256 962 918 1,009 1,013 1,070 1,042 1,125 1,515 1,636
No domiciliados _ 334 234 297 1,359 1,073 1,584 1,292
Cuarta Categorfa 1,028 1,071 1,490 1,852 1,751 2,222 2,261 2,162 1,328 1,206
Régimen Unico Simplificado 325 794 591 642 646 591 629 692 772 913
Fraccionamiento RESIT 749 872 635 750
Segunda Categoria 313 472 705 578
Otros Fraccionamientos 461
Juegos de casino y tragamonedas
Sistema Especial de Actualizacion y Pago
Régimen Especial Fraccionamiento Tributario
Impuesto a las Transacciones Financieras
Impuesto Extraordinario de Solidaridad
Otros ingresos recaudados por SUNAT
Impuesto Solidaridad a la Nifiez Desamparada
Impuesto a las Acciones del Estado
Impuesto al Rodaje
Impuesto Extraordinario de Promoci6n Turistica
Total Ucayali 32,934 156,892 145,553 154,083 166,012 207,397 269,109 273,610 292,174 308,707
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