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El creciente deterioro de las cuentas fiscales es uno de los
principales problemas que vienen afectando el funcionamiento
del Estado y la marcha de las politicas publicas en el Peru. Lejos
de aminorarse en anos recientes, la brecha existente entre los
ingresos y gastos publicos, acorde a lo establecido por la Ley
de Equilibro Fiscal, se ha incrementado. Asi, al cierre de 2024,
el déficit fiscal se estimaba en 3.6% del producto bruto interno
(BCRP 2025), una cifra porcentual equivalente a un desfase entre
ingresos y gastos cercano a los 40 000 millones de soles.

Este déficit fiscal esta vinculado al debilitamiento del sistema tributario del Go-
bierno central, como resultado de una combinacién de factores entre los que
se incluyen los siguientes:

(1) elavance de las economias informales e ilegales,

(2) la pérdida de peso institucional y deterioro de capacidades del Ministerio
de Economiay Finanzas (MEF) y la Superintendencia Nacional de Aduanas
y Administracién Tributaria (Sunat), y, en particular,

(3) el impacto negativo de un Congreso empenado en desmantelar el sistema
tributario mediante la aprobacién de una serie de medidas cuestionables,
tales como exoneraciones, regimenes especiales y amnistias, sin un adecua-
do sustento técnico y mediante procesos legislativos poco transparentes.

De esta manera, la presion tributaria, medida como porcentaje del producto
bruto interno (PBI), cerré el 2024 en alrededor del 14.8%, un nivel insuficiente
para financiar adecuadamente el funcionamiento del Estado (CooperAccién
2025).

En este contexto, resulta crucial el rol que la recaudacién de los gobiernos sub-
nacionales, fundamentalmente municipalidades, pueda cumplir en comple-
mentar la recaudacion del Gobierno central. Con un sistema tributario nacional
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que presenta signos de estancamiento y retroceso, es fundamental reevaluar
la situacion y resultados de los sistemas de recaudacion local existentes en casi
2000 municipalidades provinciales y distritales a lo largo y ancho del pais.

Se debe senalar que el sistema tributario en el ambito local ha padecido por
décadas de abandono y desinterés, y ha sido visto como un elemento acceso-
rio y subordinado del sistema fiscal, parte menor de un esquema donde tra-
dicionalmente ha sido el Gobierno central, mas especificamente el MEF, quien
ha manejado y distribuido la inmensa mayoria de los recursos publicos. Esta es
una caracteristica que evidentemente le ha otorgado al MEF un enorme poder
discrecional frente a los gobiernos y autoridades locales.

De este modo, las oficinas de recaudacion tributaria en el dmbito de las muni-
cipalidades sufren problemas de recursos insuficientes y capacidades inade-
cuadas, que se traducen en una recaudacion que generalmente esta muy por
debajo de su potencial. Aunque algunos avances parciales se han observado
en el campo de la tributacién municipal en los ultimos anos, con iniciativas
para el fortalecimiento de sus capacidades recaudatorias, estos han sido insufi-
ciente para transformar significativamente la realidad de un sistema tributario
local muy débil.

Por otro lado, hay que resaltar que, mas alla de la carencias y limitaciones de
la recaudacion en el ambito municipal, los recursos manejados por los gobier-
nos locales, que incluyen las transferencias de recursos determinados (RRDD)
por ley y de recursos ordinarios (RROO), han continuado creciendo como re-
sultado de fendmenos como el auge de la mineria, que se ha traducido en
mayores trasferencias a través del canon y regalias para los municipios de las
zonas productoras o por modificaciones legales al Fondo de Compensacion
Municipal (Foncomun). Esto ha permitido que los gobiernos locales ganen ma-
yor autonomia financiera en términos legales, aunque lejos de una situacion
ideal en términos funcionales, pues siguen dependiendo de las trasferencias
del Gobierno central.

En ese sentido, a fines de mayo de 2025 hubo un acontecimiento crucial en
relacién al futuro del Foncomun, pues el Congreso de la Republica aprobd una
iniciativa legislativa para ampliar gradualmente su participacién en la recau-
dacion del Impuesto General a las Ventas (IGV).! Dicha propuesta de ley, fue

1 Lapropuesta ampliada establece que el Impuesto de Promocion Municipal, que representa més del 90% de
financiamiento del Foncomun, se incremente gradualmente, pasando de dos puntos porcentuales a cuatro
puntos porcentuales del IGV para 2029.



Tributacion municipal en el norte del Peru

formalmente promulgada por el poder ejecutivo a mediados de junio.? Con
ello, se ha dado, un avance importante en el proceso de aumentar los recur-
sos para las municipalidades y darles mayor autonomia financiera, aunque hay
que sefalar que ello también implica desafios y posibles complicaciones.

Claramente, una mayor asignacién del Foncomun ayuda a reducir la volatili-
dad y discrecionalidad en las asignaciones del Gobierno central a las muni-
cipalidades. Sin embargo, existe el riesgo de que, en lugar de reducir la de-
pendencia financiera de las municipalidades, el incremento del Foncomun
termine finalmente agravandola. Ademas, en un escenario de precariedad en
la recaudacion, el incremento del Foncomun, al reducir la parte del IGV que
va al Gobierno central, probablemente se traducird en menores recursos al ni-
vel nacional, que también tiene multiples requerimientos de financiamiento
y dedica buena parte de su gasto a acciones e inversiones en provincias. En
consecuencia, podria darse una situacién de literalmente desvestir a un santo
para vestir a otro.

En este escenario, una mayor asignacion a las municipalidades por el Fon-
comun, en ausencia de una reforma tributaria que incremente estructural-
mente los ingresos estatales, podria verse contrarrestada o anulada por una
menor asignacién en otros rubros. Con ello, seria posible que el efecto neto
sobre las finanzas municipales termine eventualmente diluyéndose o, inclu-
so, anulandose.

El presente reporte sobre la evolucidn reciente, la situacidn actual y las pers-
pectivas de la tributacién en el ambito local, se centra en cuatro regiones del
norte del Perd en donde el Grupo Propuesta Ciudadana tiene presencia a tra-
vés de sus entidades afiliadas, implementando y promoviendo acciones de se-
guimiento e incidencia sobre la eficiencia, calidad y transparencia del manejo
presupuestal de los gobiernos subnacionales, tanto desde la perspectiva de
los ingresos como de los gastos.

2 Mediante la Ley 32387-Ley que Promueve la Descentralizacion Fiscal para Incentivar el Desarrollo de Los
Gobiernos Locales Fortaleciendo el Foncomun.



UNVISTAZOALA
DESCENTRALIZACION FISCAL:
LAS TRANSFERENCIAS Y
LOS RECURSOS



Tras mas de veinte afos de recorrido del actual proceso de des-
centralizacién, iniciado oficialmente en el afio 2002 con la pro-
mulgacion de la Ley de Bases de la Descentralizacion, existe un
creciente consenso de que dicho proceso se encuentra en una
situacion de estancamiento, que se refleja en una diversidad de
aspectos. Estos incluyen la dimensién fiscal, pues, pese a los cre-
cientes recursos que por una u otra via manejan los gobiernos
subnacionales, esta aun lejos de alcanzarse la meta prometida
de una mayor autonomia efectiva, no solo desde el lado de los
ingresos, sino también de los gastos.

A pesar de avances parciales, los gobiernos subnacionales, tanto los regio-
nales como los municipales, siguen siendo profundamente dependientes de
los recursos que provee el Gobierno central en sus distintas modalidades de
transferencias. Estas abarcan desde los recursos determinados (RRDD) hasta
los RROO, que son transferidos desde el dmbito nacional con mayor o menor
discrecionalidad y abundancia.

Ciertamente, los recursos por diversos conceptos, incluidas transferencias,
para los gobiernos subnacionales mantuvieron, en términos nominales, una
tendencia ascendente en los uUltimos afos. Asi, las transferencias a los gobier-
nos regionales de 2020 a 2024 pasaron de 33 933 millones de soles a 52 207
millones de soles, mientras que, durante el mismo periodo, las transferencias a
los gobiernos locales, provinciales y distritales pasaron de 17 182 millones de
soles a 26 423 millones de soles (ver el grafico 1).2

3 Eneste caso, se consideran las trasferencias correspondientes a RROO y RRDD, como el Fondo de Compen-
sacion Regional (Foncor), el canon y las regalias en el caso de los gobiernos regionales, mientras que, en el
caso de los gobiernos locales, se consideran las trasferencias por RROO y RRDD como el Foncomuin, canon y
regalias.
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Gréfico 1
Transferencias a gobiernos regionales y gobiernos locales, 2020-2024

(Millones de soles)
52207

49438

2020 2021 2022 2023 2024

Il Transferencias a los gobiernos locales [l Transferencias a los gobiernos regionales

Fuente: MEF. Elaboracion propia.
Nota: Incluye las transferencias de recursos ordinarios y recursos determinados, como el Foncor, Foncomun,

canon y regalias.

Ello representa incrementos de 53.9% y de 53.8%, respectivamente (ver el gra-
fico 2). Se debe sefnalar que este crecimiento nominal de los recursos trasferi-
dos a los gobiernos regionales y locales en el periodo ha sido sensiblemente
superior al crecimiento de los recursos del Estado en general, reflejado en el
Presupuesto Institucional Modificado (PIM), que se incremento, entre esos
mismos anos, en apenas 20.6%.

Grafico 2

Crecimiento acumulado del Presupuesto Institucional Modificado y de las
transferencias a los gobiernos regionales y locales, 2020-2024
(Porcentajes)

53.9% 53.8%
20.6%
Transferencias a los gobiernos Transferencias a los gobiernos Presupuesto Institucional
regionales locales Modificado

Fuente: MEF. Elaboracién propia.
Nota: Incluye las transferencias de recursos ordinarios y recursos determinados, como Foncor, Foncomun, canon

y regalias.
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Sin embargo, este importante crecimiento en las transferencias a los gobier-
nos subnacionales refleja, mas que una voluntad desde el Gobierno central de
impulsar la descentralizacion fiscal mediante politicas especificas, el efecto de
fenédmenos externos, como el auge del canon y las regalias mineras, asi como
el impacto de medidas impuestas por el Congreso de la Republica, como la
ampliacion del Foncor y el Foncomun.

Asi, en el caso de las transferencias a los gobiernos regionales, el mayor au-
mento se ha dado en el Foncor, hecho que refleja la modificacién legal intro-
ducida en el 2021, que asigné dos puntos porcentuales de la recaudacién del
IGV en exclusiva al Foncor. Esta medida explica el dramatico incremento en el
volumen de las trasferencias por este rubro, que aumentd en un 942.4% entre
2020y 2024 (ver en grafico 3).

Grafico 3
Crecimiento acumulado de las transferencias y recursos de los gobiernos
regionales, por fuente de financiamiento, 2020-2024

(Porcentajes)
942.4%
111.9%
0,
73.4% 32.9%
I —
Foncor Canon y regalias Recursos directamente Recursos ordinarios
recaudados (PIM)

Fuente: MEF. Elaboracion propia.
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Asimismo, las transferencias por canon y regalias a los departamentos tam-
bién se ampliaron sustantivamente, duplicindose del 2020 a 2024. Incluso los
magros recursos directamente recaudados (RDR) de los gobiernos regionales
aumentaron en 73.4% en dicho periodo.* Todo ello contrasta con la modesta
evolucion de los RROO aportados por el Gobierno central, que apenas se in-
crementaron en 32.9%.

En el caso de los recursos que manejan los gobiernos locales, su significati-
VO crecimiento en esos mismos anos se explica por el buen desempefo de
las transferencias provenientes del canon y las regalias, con un aumento del
109.1% en el periodo, asi como de las transferencias del Foncomun, con un
aumento del 52.7% (ver el gréfico 4). Se debe indicar que los RDR de las muni-
cipalidades también muestran un crecimiento sustantivo en dicho periodo y
reflejan la recuperacién de las economias locales en los afios posteriores a la
pandemia de la covid-19.°

En particular, la positiva evolucién del canon y las regalias se explica por el
ciclo de altos precios internacionales de los principales metales que exporta
el Perd, como el cobre y, en particular, el oro. En afos recientes, los precios de
estos productos de la explotacion minera han batido sus récords histoéricos,
expandiéndose considerablemente los ingresos y ganancias del sector. Ello se
ha traducido en un sustantivo incremento del canon, constituido por el 50%
del impuesto a la renta que pagan las empresas mineras, asi como de las re-
galias, calculadas sobre la utilidad operativa y destinadas en su totalidad a los
gobiernos subnacionales.

4 Dado que los gobiernos regionales carecen de tributos propios, sus RDR se limitan a ventas de bienes y ser-
vicios, cobro de derechos y tasas administrativas, rentas de la propiedad y otros rubros menores de ingresos
diversos.

5 En el caso de los RDR por los gobiernos locales, se incluyen determinados items como los derechos de
vigencia de minas que recauda y transfiere el gobierno nacional.
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Grafico 4
Crecimiento acumulado de las transferencias y recursos de los gobiernos
locales, por fuente de financiamiento, 2020-2024

(Porcentajes)
109.1%
72.9%
52.7%
I 25.2%
Foncomtin Canon yregalias Recursos ordinarios Recursos directamente
(PIM) recaudados

Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Nota: Los recursos directamente recaudados incluyen impuestos municipales, arbitrios y otros.

En el caso de los RDR de las municipalidades, que si cuentan con tributos pro-
pios a diferencia de los gobiernos regionales, estos se conforman de tres gran-
des categorias: impuestos municipales, arbitrios y otros RDR que se cobran por
bienes y servicios que las municipalidades regularmente ofrecen a los ciuda-
danos.® Estos rubros de recursos propios han tenido un crecimiento importan-
te entre 2020 y 2024, con un incremento acumulado del 72.9% que refleja la
gradual recuperacién de las economias locales (ver el grafico 5).

6  En otros RDR, se consideran ingresos provenientes de rubros como emisién de certificados, licencias, de-
rechos y registros de partidas, cobro de peajes y cobro por servicios y publicaciones que regularmente
realizan las municipalidades. No se consideran ingresos excepcionales por venta de activos como terrenos o
equipos.
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Grafico 5

Crecimiento acumulado de los recursos directamente recaudados por los
gobiernos locales, 2020-2024

(Porcentajes)

81.1%

Recursos directamente Arbitrios Impuestos Otros recursos

+ dad.

recaudados municipales direct: rec

Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Nota: Los recursos directamente recaudados incluyen impuestos municipales, arbitrios y otros.

Los impuestos municipales constituyen el principal componente de los RDR,
con una recaudacién acumulada de 4353 millones de soles en el 2024 y en
el ambito nacional. En este sentido, han registrado un proceso de crecimien-
to sostenido en afnos recientes, superando largamente los niveles registrados
previos a 2020, cuando la recaudacion se desplomé debido al impacto de la
pandemia (ver el gréfico 6).
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Grafico 6
Impuestos municipales recaudados de los gobiernos locales, 2020-2024
(Millones de soles)

20638 4353.4
3657.8 _
3271.8 3338.8
J 1 I I
2019 2020 2021 2022 2023 2024

Fuente: MEF. Elaboracién propia.

En relaciéon con los impuestos recaudados por los gobiernos municipales, el
incremento se observa en todos sus diferentes rubros, pero con particular én-
fasis en el caso de los impuestos menores, que han mas que duplicado su re-
caudacion en 2024 respecto de 2020 (ver el gréfico 7). Esta evolucion positiva
en los impuestos municipales menores se explica principalmente por el fuerte
crecimiento en la recaudacion por maquinas tragamonedas, casinos y espec-
taculos publicos no deportivos.

Grafico 7
Crecimiento acumulado de los impuestos municipales de los gobiernos
locales, 2020-2024

(Porcentajes) 159.6%
82.9%
0 0
67.6% I 73.3% 73.5%
Predial Alcabala Patrimonio Otros Total impuestos
Vehicular impuestos municipales

Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Nota: Los recursos directamente recaudados incluyen impuestos municipales, arbitrios y otros.

16



La tributacion municipal en el norte del Peru

No obstante, la estructura general de la recaudacién de impuestos municipa-
les no ha mostrado mayores variaciones en el periodo. El grueso de sus ingre-
sos es generado por el impuesto predial, al que siguen a mucha distancia la
alcabala y el patrimonio vehicular (ver el gréfico 8). De este modo, el predial
sigue siendo la columna vertebral, ciertamente insuficiente y fragil, de la tribu-
tacion municipal.

Grafico 8
Estructura de los impuestos municipales, 2020 y 2024
(Porcentajes)
o 2.8%  42%
9.6% 9.6%
18.0% 19.0%

2020 2024

B Predial Alcabala Patrimonio vehicular Otros impuestos

Fuente: MEF. Elaboracién propia.
Nota: La estructura se ha elaborado sobre la base del ingreso presupuestal de los gobiernos municipales.

En el 2024 el predial representaba dos tercios de la recaudacién de los impues-
tos municipales. Si a esto se suman los ingresos de la alcabala se tiene que
alrededor del 90% de la recaudacién local depende de impuestos directamen-
te vinculados a la propiedad inmueble.” Ello evidencia como un manejo ade-
cuado de las rentas municipales necesariamente demanda el fortalecimiento

7 La alcabala es un impuesto que se paga a las municipalidades en las operaciones de venta o traspaso de
propiedades inmuebles, y se calcula como un porcentaje del valor declarado en la transaccién del inmueble.
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del sistema de recaudacion del predial, medida que incluye el ordenamiento y
regularizacion de la propiedad urbana.

Justamente, ese es el gran desafio de la tributacién municipal si se consideran
las profundas deficiencias y carencias que la enorme mayoria de municipalida-
des enfrentan con el registro y fiscalizacién de la propiedad inmueble. Consi-
derando que la informalidad en la tenencia de propiedades ha sido la norma
durante las ultimas décadas y que el grueso de la expansién urbana se ha basa-
do en la construccién informal, existen serios vacios en el registro inmobiliario,
y eso constituye uno de los principales obstaculos para el crecimiento de la
recaudacién del predial y el fortalecimiento de la tributaciéon municipal ®

Asimismo, se debe considerar que la evoluciéon de las transferencias e ingresos
para los gobiernos subnacionales en el periodo 2020-2024 fue condicionada
por dos fendmenos criticos durante dichos afos: la pandemia de la covid-19y
el brote inflacionario que se experimenté mayormente en 2021y 2022.°

En el caso de la pandemia de la covid-19, este fendmeno tuvo un impacto nega-
tivo sobre la economia, debido a la suspensidn de actividades y el aislamiento
social, y eso se reflejé en una severa caida de la recaudacion en 2020, tanto en
el ambito del gobierno nacional como en el de los gobiernos locales. De esta
forma, debe advertirse que el 2020 resulta una base relativamente reducida de
comparacion, por lo que podria estarse sobreestimando el crecimiento de la re-
caudacion de tributos en afos subsiguientes, que deberia reflejar, en parte, el
natural rebote de la economia una vez superada la emergencia sanitaria.

Igualmente, se debe considerar que las cifras de transferencias y recursos de
las municipalidades son, en principio, nominales, por lo que debe tenerse en
cuenta el impacto de la inflacién registrada en los Ultimos afos, que reduce el
valor real de los recursos disponibles de las municipalidades. Asi, la inflacion
acumulada entre 2020 y 2024, medida como la variacion del indice de precios
al consumidor (IPC) estimado por el Instituto Nacional de Estadistica e Infor-
matica (INEI), habria ascendido al 24.1%.

8  Uninforme del Organismo de Formalizacion de la Propiedad Informal (Cofopri) de 2018 determind que casi
la mitad de las municipalidades en el Peru carecian de un catastro urbano, que constituye el registro maestro
de las propiedades existentes en el &mbito urbano de una municipalidad y una herramienta clave para la
adecuada identificacion y valoracion de las propiedades.

9  De acuerdo con los datos del Banco Central de Reserva del Per(i (BCRP), la tasa anual de crecimiento de
indice de precios al consumidor en 2021y 2022 fue de 6.4% y 8.5%, respectivamente.

18
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Este impacto de la inflacién del periodo resulta un factor critico en relacién a
las transferencias del Gobierno central a los departamentos y municipalidades
por concepto de RROO. Al considerar el crecimiento real de dichas transferen-
cias de los RROO respecto de la inflacidn, se observa que el aumento de las
asignaciones a los gobiernos subnacionales, aunque aun positivo, pierde un
terreno considerable.

De esta forma, las transferencias de RROO, que expresan el compromiso desde
el nivel central con la descentralizacion fiscal, no han aumentado sustancial-
mente en los Ultimos afos si se sustrae el efecto de la inflacion. Con un creci-
miento nominal de 32.9% para los gobiernos regionales y de 25.2% para los
gobiernos locales, entre 2020 y 2024 se observa que, en términos reales, estas
tasas de crecimiento son muy reducidas en comparacion con el 24.1% de infla-
cién acumulada durante dicho periodo (ver el grafico 9).

Grafico 9
Crecimiento acumulado de las transferencias de recursos ordinarios a los
gobiernos regionales y locales, 2020-2024

(Porcentajes)
32.9%
25.2%
I—
Transferencia a los gobiernos Transferencia a los gobiernos
regionales locales

EEE Variacién del PIM Inflacién acumulada 2020-2024

Fuente: MEF. Elaboracién propia.
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En particular, el crecimiento de 25.2% de las trasferencias de RROO a las muni-
cipalidades es minimo frente a la inflacion registrada en esos mismos afios, y
eso evidencia cdmo la ampliacion de recursos de los gobiernos locales se ex-
plica fundamentalmente por el crecimiento del canon y las regalias, asi como
la mayor generacién de RDR, y no por una mayor voluntad descentralista del
Gobierno central.

20



¢CUANDO LLUEVE TODOS SE
MOJAN?: ELPANORAMA DE
LAS MUNICIPALIDADES DEL
NORTE DEL PERU



En este escenario de crecimiento de los recursos para los go-
biernos subnacionales, las municipalidades del norte del pais
constituyen un caso de estudio, dado el impacto e implicancias
de este relativo auge fiscal. Si se consideran los departamentos
de Ancash, Cajamarca, La Libertad y Piura, se encuentra que, en-
tre 2020y 2024, sus recursos, tanto por transferencias como por
ingresos propios, se incrementaron en todos los casos, aunque
no de manera homogénea.

De esta forma, el total de recursos para los municipios de estos cuatros depar-
tamentos por diversos conceptos ascendio el 2024 a 7627.5 millones de soles.
En este escenario, Piura fue el departamento donde los municipios contaron
con mayores recursos, con un total de 2186.5 millones de soles, mientras que
la Libertad fue el departamento cuyos municipios comparativamente maneja-
ron menos recursos con 1518.7 millones de soles (ver el gréfico 10).

Grafico 10

Transferencias y recursos de los gobiernos locales de los departamentos de
Ancash, Cajamarca, Piura y La Libertad, 2024

(Millones de soles)

2186.5

2003.0 1919.3 I 1518.7
Ancash Cajamarca Piura La Libertad

Fuente: MEF. Elaboracion propia.
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Por categorias, las transferencias de RROO fueron la primera fuente de recur-
sos, seguidas por los ingresos por canon y regalias, y, a mucha distancia, los
RDR. Este escenario evidencia la persistente dependencia fiscal de los gobier-
nos locales frente al Gobierno central, que mantiene su posicién de proveedor
principal y asignador del financiamiento para los gobiernos subnacionales (ver
el grafico 11).

Grafico 11

Transferencias y recursos de los gobiernos locales de los departamentos de
Ancash, Cajamarca, Piura y La Libertad, por fuente de financiamiento, 2024
(Millones de soles)

2790.5
2012.7 2015.9
I I 5
Foncomtin Canon yregalias Recursos directamente Recursos ordinarios
recaudados (PIM)

Fuente: MEF. Elaboracion propia.

Nota: Los recursos directamente recaudados incluyen impuestos municipales, arbitrios y otros recursos.

Si se evalua la composicion de las transferencias en 2024 para los municipios
de cada departamento, se observan diferencias que reflejan factores como
peso demografico, desarrollo econémico y estructura productiva. Asi, aun-
que el canon y las regalias en todos los casos tienen un peso considerable, su
importancia es mucho mayor para los municipios ubicados en Ancash, que
recibieron 1179.6 millones de soles por canon y regalias en 2024. Esta cifra
representa el 58.9% de los recursos manejados por los gobiernos locales de
dicho departamento y refleja el peso de la actividad minera en la economia de
Ancash y su importante aporte fiscal (ver los graficos 12y 13).

Por su parte, La Libertad y Piura también registraron montos importantes de

transferencias por canon y regalias a sus municipalidades, hecho que eviden-
cia el aporte de las actividades mineras y petroliferas en sus respectivos territo-
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rios, mientras que, en Cajamarca, el aporte del canon y las regalias fue compa-
rativamente reducido, reflejando el declive de la mineria en ese departamento.
Asi, los municipios de Cajamarca apenas percibieron por concepto de canon
y regalias, en 2024, un total de 155.7 millones de soles, cifra que evidencia
una significativa reduccion respecto de lo que era habitual en afos anteriores,
cuando facilmente triplicaban o cuadruplicaban los montos actuales.

Graéfico 12

Recursos de los gobiernos locales de los departamentos de Ancash,
Cajamarca, Piura y La Libertad, por fuente de financiamiento, 2024
(Millones de soles)
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80% -
60% -
40% -

20% -

0% -
Ancash Cajamarca Piura La Libertad

H Foncomiin ™ Canonyregalias ™ Recursos directamente recaudados ™ Recursos ordinarios (PIM)

Fuente: MEF. Elaboracién propia.
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Graéfico 13
Composicién de los recursos de los gobiernos locales de los departamentos
de Ancash, Cajamarca, Piura y La Libertad, 2024

(Porcentajes)
Ancash Cajamarca
Piura LaLibertad

00O

H Foncomin [ Canonyregalias M Recursos directamente recaudados M Recursos ordinarios (PIM)

Fuente: MEF. Elaboracion propia.

En el caso de Cajamarca, la drastica reduccion en las transferencias del canon
y regalias implica que son otros rubros los que proveen el grueso de los re-
cursos que manejan las municipalidades, por lo que es el departamento en
donde mayor es el peso del Foncomun (31.8%) y de las transferencias de RROO
(54.0%) en el financiamiento de los gobiernos locales. Predeciblemente, la si-
tuacion contraria se da en el caso del departamento de Ancash, donde el auge
de la mineria en afnos recientes se ha traducido en una mayor participacién del
canon y regalias en el financiamiento y una menor participacion de los RROO.
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En este escenario, los municipios de Piura fueron los que vieron en mayor me-
dida crecer sus recursos en un 82.2% del 2020 al 2024. Se debe sefalar que
Piura es el Unico departamento donde el monto total de recursos municipa-
les crecié en mayor proporcién que el promedio nacional del periodo (57.5%).
Todos los otros departamentos del norte del Perd también vieron crecer los
recursos para las municipalidades ubicadas en sus respectivas jurisdicciones,
pero en menor medida (ver el gréfico 14).

Grafico 14

Crecimiento acumulado de las transferencias y recursos de los gobiernos
locales de los departamentos de Ancash, Cajamarca, Piura y La Libertad,
2020-2024

(Porcentajes)
82.2%
53.8% 57.5%
36.7%
26.1% .
Ancash Cajamarca Piura La Libertad Nacional

Fuente: MEF. Elaboracién propia.
Nota: Considera las transferencias de Foncomun, canon y regalias, recursos ordinarios y recursos directamente

recaudados.

Resulta interesante constatar que los RDR, constituyen los ingresos que, en
mayor medida, se han incrementado, con un 80% de aumento entre 2020
y 2024, seguidos del canon y regalias, asi como del Foncomun. El sustancial
crecimiento de los RRDD de las municipalidades del norte del Peru se explica
principalmente por el buen desempeno en los ingresos por arbitrios y por im-
puestos municipales durante el periodo evaluado, que refleja el efecto de la
recuperacion econémica y social tras el impacto de la pandemia de la covid-19
(ver el grafico 15).
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Grafico 15

Crecimiento acumulado de las transferencias y recursos de los gobiernos
locales de los departamentos de Ancash, Cajamarca, Piura y La Libertad, por
fuente de financiamiento, 2020-2024

(Porcentajes)
80.0%
56.5% 60.2%
I I B
Foncomiin Canon yregalias Recursos directamente Recursos

recaudados ordinarios (PIM)

Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Al igual que en el dmbito nacional, las transferencias por RROO desde el Go-
bierno central fueron las que crecieron menos comparativamente, con apenas
un 30.3% de aumento en el periodo. Al respecto, debe resaltarse el rol que
los RROO cumplen como una suerte de mecanismo de balance y compensa-
cion en las asignaciones a las municipalidades, ajustdandose en respuesta a
episodios de auge en otros rubros de recursos como los provenientes de las
industrias extractivas (p. ej., generados por mineria por concepto de canony
regalias).

Asi, los municipios de Ancash percibieron, en 2024, un monto relativamente
menor de transferencias de RROO, mientras que las transferencias por el canon
y las regalias se disparaban. Por su parte, Cajamarca, el departamento con me-
nor monto de canon y regalias durante ese afio, fue por el contrario el depar-
tamento donde mayor monto de recursos recibieron los municipios por RROO.
Un comportamiento similar se observa en el caso de los municipios de Ancash,
que fueron los que menos transferencias recibieron por ese concepto en 2024
frente al considerable aporte que recibieron por canon y regalias.
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¢AL MEF ROGANDO Y CON LA
RECAUDACION DANDO?: LA
TRIBUTACION MUNICIPAL EN
EL NORTE DEL PERU



Mas alla de las barreras y dificultades que histéricamente han
enfrentado y enfrentan las municipalidades para elevar sus in-
gresos propios, la generacion de dichos recursos en afos recien-
tes ha experimentado una positiva evolucién en sus diferentes
categorias: impuestos municipales, arbitrios y recursos directa-
mente recaudados.

En particular, la recaudacion por impuestos municipales se ha recuperado gra-
dualmente tras la contraccion que se experimenté en 2020, eventualmente
superando los niveles previos a la pandemia. Asi, el total anual recaudado por
impuestos locales en todas las municipalidades del pais pasé, entre 2020 y
2024, de 2509 millones de soles a 4353 millones de soles, lo que representa un
crecimiento del 73.5% en el periodo.

Las municipalidades provinciales y distritales ubicadas en los departamentos
del norte del pais no fueron ajenas a este crecimiento en la recaudaciéon pro-
pia, pasando de 282.3 millones de soles en el 2020 a 518.3 millones de soles
en el 2024, un incremento equivalente al 83.6% y por encima del promedio
nacional, sobrepasando los niveles de recaudacién previos a la pandemia (ver
el grafico 16).1°

10 Para fines del presente reporte se consideran los municipios provinciales y distritales ubicados en el ambito
de los departamentos de Ancash, Cajamarca, La Libertad y Piura.
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Grafico 16

Impuestos municipales recaudados en los departamentos de Ancash,
Cajamarca, Piuray La Libertad. 2019-2024

(Millones de soles)

518.3
486.1
417.3 439.4
369.9
J | I
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Fuente: Fuente: MEF. Elaboracion propia.
Nota: Incluye los impuestos municipales, regularizaciones, sanciones tributarias, fraccionamiento, intereses y

otros.

Las trayectorias de recaudacion entre los municipios de los distintos depar-
tamentos del norte del Per(, aunque con algunas diferencias saltantes, han
seguido rumbos similares en los ultimos afios. Tras la abrupta contraccién de
2020 como resultado de la pandemia, los afios subsiguientes reflejaron una
recuperacion sostenida, de modo que para el 2024, los niveles de recaudacién
local ya superaban ampliamente los niveles previos a la pandemia (ver el gra-
fico 17).
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Grafico 17

Impuestos municipales recaudados en los departamentos de de Ancash,
Cajamarca, La Libertad y Piura, 2019-2024

(Millones de soles)
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— Ancash = Cajamarca La Libertad Piura

Fuente: MEF. Elaboracién propia.
Nota: Incluye los siguientes impuestos: predial, alcabala, al patrimonio vehicular, a los espectaculos publicos, asf

como a los juegos y tragamonedas.

No obstante, aunque la recaudacién por impuestos municipales acumulada al
nivel departamental crecié en todos los casos, dicho incremento en algunos
departamentos fue significativamente mayor. Asi, la recaudacién municipal
en el caso de La Libertad se elevé en 50.5% de 2019 a 2024, mientras que el
aumento en el caso de Piura fue mucho menor, con apenas 28.1% durante el
mismo periodo, lejos de los niveles alcanzados por los otros departamentos
del norte g, incluso, por debajo del promedio de las municipalidades del resto
del Peru (ver el grafico 18).
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Grafico 18

Crecimiento acumulado de los impuestos municipales recaudados en
los departamentos de Ancash, Cajamarca, Piura y La Libertad, 2019-2024
(Porcentajes)

50.5%
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32.2%
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Ancash Cajamarca La Libertad Piura Resto del Perti

Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Nota: Incluye los impuestos municipales, regulaciones, sanciones tributarias, fraccionamiento, intereses y otros.

En este escenario, los distintos recursos captados directamente por las mu-
nicipalidades se han incrementado en el periodo 2020-2024. Si se suman los
impuestos municipales a los arbitrios y otros recursos directamente recauda-
dos,"" se tiene que los gobiernos municipales del norte del Perd generan y ma-
nejan directamente un monto de ingresos significativo que ascendieron a un
total de 808.5 millones de soles en 2024 (ver el grafico 19).

11 Incluyendo venta de bienes, servicios y derechos como licencias, certificados, expedicién de partidas y titu-
los, tasas, peajes, inspecciones, registros y otros.
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Grafico 19

Ingresos municipales propios recaudados en los departamentos de Ancash,
Cajamarca, Piuray La Libertad, 2024

(Millones de soles)
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Fuente: MEF. Elaboracion propia.
Nota: “Otros recursos directamente recaudados” incluye venta de bienes, servicios y derechos, tales como

licencias, certificados, expedicion de partidas, peajes, inspecciones, registros y otros.

A pesar de este crecimiento de los ingresos propios de las municipalidades
en anos recientes, estas mantienen una profunda dependencia financiera res-
pecto a los recursos trasferidos por el Gobierno central. En efecto, incluso si se
suma el total recaudado por las municipalidades por concepto de impuestos,
arbitrios y otros recursos directamente recaudados, el total de sus ingresos
propios representa una fraccion menor de su financiamiento (ve el grafico 20).
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Grafico 20
Fuentes de financiamiento municipal en los departamentos de Ancash,
Cajamarca, Piuray La Libertad, 2024

(Porcentajes)
Impuestos municipales, Arbitrios 1.2%
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Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Asi, de los mas de 12 000 millones de soles manejados por los gobiernos muni-
cipales del norte del Pert en 2024 por PIM, apenas 808.5 millones de soles fue-
ron ingresos propios por concepto de impuestos municipales, arbitrios y otros
RDR. Ello significa que, en dicho afo, los gobiernos locales del norte del Peru
apenas generaron ingresos para cubrir escasamente el 6.3% de todo su pre-
supuesto asignado, hecho que evidencia una profunda dependencia fiscal.™

Al examinar la situacion del financiamiento presupuestal de las municipalida-
des en cada uno de los departamentos, se constata que, en todos los casos,
apenas una fraccién de entre el 13.2% y 3.4% del PIM se cubre con ingresos
propios, aunque la participacion de los ingresos propios fue mayor en La Li-
bertad y menor en el caso de Ancash (ver el grafico 21). Asi, la mayor parte
del presupuesto municipal en estos departamentos aun se financia mediante
transferencias del canon y regalias, y otros rubros controlados por el Gobierno
central.

12 Se han excluido del célculo de ingresos municipales aquellos rubros no regulares como la venta de activos
no financieros, como maquinaria y equipos dados de baja.
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Grafico 21

Ingresos municipales recaudados como porcentaje del Presupuesto
Institucional Modificado, por departamento, 2024
(Porcentajes)

Ancash Cajamarca La Libertad Piura Resto del Perti

B Otras fuentes de financiamiento 1 ingresos municipales como porcentaje del PIM 2024

Fuente: MEF. Elaboracién propia.
Nota:

“Ingresos municipales como porcentaje del PIM 2024" incluye impuestos municipales, arbitrios y otros
recursos directamente recaudados, como derechos, licencias y otros.

“Otras fuentes de financiamiento”incluye Foncomun, canon y regalias, transferencias de recursos ordinarios,
entre otros.
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BAJO LA LUPA: iQUEPASAA
NIVEL DE LOS MUNICIPIOS?



Mas alld de los datos nacionales y departamentales, que nos
indican las tendencias y caracteristicas de la tributacion muni-
cipal en general, la realidad es que, al interior del universo mu-
nicipal, extenso y complejo, existen marcadas diferencias en la
capacidad para generar y manejar recursos propios. El nimero
de municipalidades en el Perd ya se aproxima a las 2000 entre
provinciales y distritales,'® y existe, entre ellas, una enorme he-
terogeneidad y disparidad en sus distintas dimensiones, entre
las que se incluyen la tributaria.

De esta forma, entender lo que esta pasando con la recaudacion tributaria en
el dmbito local exige una mayor aproximacién que la que nos dan los consoli-
dados nacional y departamental. Por ello, consideremos que, en el caso de los
cuatro departamentos del norte del Peru seleccionados, estos registraban, al
cierre de 2024, un total de 442 municipalidades, con las mas dispares caracte-
risticas.'

En este sentido, una muestra acotada de municipalidades de estos departa-
mentos que tengan particular relevancia, como las municipalidades provincia-
les donde se ubica la capital departamental, nos puede proporcionar alguna
evidencia adicional sobre cdmo se ha venido comportando la tributacién local.
Preliminarmente, nos puede proveer de elementos para aproximarnos a los
factores y procesos que podrian estar influyendo en la mayor o menor capaci-
dad de los gobiernos locales para generar recursos propios. Con este objetivo,
se han seleccionado quince municipalidades provinciales y dos distritales para
una aproximacion a la realidad de la recaudacion local en los departamentos
del norte del Peru (ver el cuadro 1).

13 De acuerdo con el Directorio nacional de municipalidades provinciales y distritales 2025 del INEI.
14 Ancash registraba 166 municipalidades; Cajamarca, 127; La Libertad, 84; y Piura, 65.
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Cuadro 1
Municipalidades seleccionadas de los departamentos de Ancash, Cajamarca,
Piuray La Libertad

Huaraz Ancash Provincial 193 664

Huari Ancash Provincial 63 536 B
Huarmey Ancash Provincial 33932 B
Recuay Ancash Provincial 17 936 B
San Marcos Ancash Distrital 20152 G
Cajamarca Cajamarca Provincial 400 706 A
Cajabamba Cajamarca Provincial 83896 B
Bambamarca Cajamarca Provincial 79673 B
Trujillo La Libertad Provincial 1216679 A
Santiago de Chuco La Libertad Provincial 54 894 B
Huamachuco La Libertad Provincial 195171 A
Tayabamba La Libertad Provincial 89552 B
Pataz La Libertad Distrital 11397 G
Piura Piura Provincial 935 991 A
Sechura Piura Provincial 96 237 A
Paita Piura Provincial 164 328 A
Parifnas Piura Provincial 162 461 A

Fuente: MEF, PCM, Reunis-Minsa.

* De acuerdo con la clasificacion de las municipalidades establecida por el MEF y la PCM, las municipalidades
seleccionadas corresponden a los siguientes tipos:

Tipo A: Municipalidades provinciales pertenecientes a ciudades principales.

Tipo B: Municipalidades provinciales NO pertenecientes a ciudades principales.

Tipo G: Municipalidades distritales NO pertenecientes a ciudades principales, con una poblacién urbana que

puede llegar a representar menos del 35% del total.
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Cabe senalar que todas las municipalidades provinciales seleccionadas en la
muestra corresponden a los tipos A 'y B (MEF, 2018), que consideran las dimen-
siones territorial, econémica, social y fiscal-institucional. En el caso de las dos
municipalidades distritales, estds se clasifican como tipo G, correspondiente a
municipalidades rurales, donde la poblacién en zonas urbanas es una minoria.

Claramente, los montos absolutos recaudados de impuestos municipales du-
rante 2024 en la muestra seleccionada reflejan la heterogeneidad existente en
el universo de gobiernos subnacionales y las profundas y extensas diferencias
en términos de capacidad recaudatoria. Evidentemente, las municipalidades
provinciales de la categoria A, que pertenecen a ciudades principales e inclu-
yen capitales de departamento como Trujillo o Piura, presentan niveles con-
siderablemente mayores de recaudacion respecto de otras municipalidades,
reflejando sin duda su mayor peso demografico, importancia politica y desa-
rrollo econémico (ver el grafico 22).

Asimismo, debe sefnalarse que estas municipalidades, dentro de sus limita-
ciones, cuentan comparativamente con un mayor nivel de consolidacién ins-
titucional, recursos y capacidades recaudatorias. Asi, por ejemplo, las muni-
cipalidades provinciales de Trujillo y Cajamarca disponen de un Servicio de
Administracion Tributaria (SAT), lo que se traduciria en mejores y mayores re-
sultados en el cobro de tributos en el ambito local."

15 La SAT se define como una entidad descentralizada de una municipalidad que cuenta con autonomia admi-
nistrativa, econémica, presupuestaria y financiera, y tiene competencia para administrar la recaudacion de
ingresos dentro de la jurisdiccion municipal, entre los que se incluyen impuestos, tasas y contribuciones. El
primer SAT fue creado en 1996 por la Municipalidad Metropolitana de Lima, pero actualmetne hay mas de
diez municipalidades que han establecido esta modalidad de entidad recaudadora.
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Grafico 22
Impuestos recaudados por las municipalidades seleccionadas del norte
peruano, 2024
(Millones de soles)
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Fuente: MEF. Elaboracion propia.
Nota:: Incluye los siguientes impuestos recaudados: predial, alcabala, al patrimonio vehicular, apuestas, juegos,

espectaculos publicos y otros.

Al otro lado del espectro se ubican las municipalidades provinciales y distrita-
les mas pequenas, las que, por diversos factores, registran niveles reducidos,
en algunos casos infimos, de recaudacién. Entre estos factores pueden men-
cionarse lo reducido y disperso de la poblacién, la elevada ruralidad, el insu-
ficiente desarrollo econdmico, asi como las pobres capacidades operativas de
las mismas municipalidades, debido a factores como la carencia de instrumen-
tos basicos para la recaudacién, como es un catastro urbano, pieza fundamen-
tal para la adecuada administracién del impuesto predial.'®

16 Unainvestigacion de COFROPI determind que, a 2018, casi la mitad de los municipios en el dmbito nacional
no contaban con catastro y, de los que si contaban nominalmente con este, la enorme mayoria no lo tenfan

actualizado.
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EL CASO DEL IMPUESTO PREDIAL

El impuesto predial, que grava el valor de la propiedad inmueble, deberia ser
la columna vertebral de la recaudacién municipal y, en efecto, en la mayoria de
municipalidades representa el grueso de los ingresos tributarios. Sin embargo,
el predial resulta ser una columna vertebral extremadamente débil, que recau-
da apenas una fraccién de su potencial y que presenta serios problemas en su
administracién en la gran mayoria de municipalidades.

Aunque la recaudacién del impuesto predial se recuperé sustancialmente en
el ambito nacional tras la pandemia de la covid-19, al igual que la mayoria
de rubros de ingresos fiscales, sus actuales niveles de recaudacion estan lejos
de los estandares internacionales. Asi, el monto del predial recaudado a 2024
por todas las municipalidades del Peru fue equivalente al 0.27% del PBI, ape-
nas la mitad del promedio regional de carga impositiva sobre las propiedades
inmuebles en Latinoamérica y apenas la cuarta parte del promedio de dicha
carga entre los paises mas desarrollados.”

Entre los multiples factores que pueden explicar el insuficiente desempeno
de este impuesto destaca la carencia de herramientas como un adecuado ca-
tastro urbano, lo que obstaculiza la correcta determinacion y valoracion de las
propiedades, en una mayoria de municipalidades.’”® Mas aun, incluso en el caso
de predios registrados en el catastro, el valor de referencia para el calculo del
monto de impuesto que debe pagarse usualmente se encuentra desactualiza-
do y no refleja el real valor de mercado de una propiedad.

17 Nos referimos al promedio de los paises miembros de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmico (OCDE).

18 El catastro urbano puede definirse como el plano maestro de una localidad, que de forma integrada retine
la informacion sobre los predios existentes. Incluye el registro de la propiedad, sus dimensiones y caracte-
risticas, asi como el uso del suelo. Por lo tanto, el catastro urbano resulta esencial para la valoracion de las
propiedades, la zonificacion y la aplicacién de impuestos como el predial, que se calcula sobre el valor de la
propiedad.
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Grafico 23
Recaudacién del impuesto predial en el Pert, 2017-2024
(Millones de soles)
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Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Nota:: Incluye el impuesto predial y su regularizacion anual.

De esta forma, a pesar de su crecimiento sostenido, la recaudacion del pre-
dial estd lejos de alcanzar niveles aceptables. Aunque en 2024 se recaudaron
un total de 2928.5 millones de soles por este concepto (ver el gréfico 23), que
incluia regularizaciones, dicho monto, aparentemente impresionante, resulta
insuficiente cuando se considera que ese ano habia un total de 1892 muni-
cipalidades entre provinciales y distritales a nivel nacional lo que arroja una
recaudacién promedio del predial de apenas 1.5 millones de soles. Asimismo,
debe sefalarse que el grueso de la recaudacion del predial se concentra en las
municipalidades de Lima Metropolitana y ciudades principales, con el resto del
pais registrando niveles muy reducidos de recaudacion (ver el gréfico 24).
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Grafico 24
Recaudacién del impuesto predial por tipo de municipalidad, 2024
(Millones de soles)
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Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Asi, las 74 municipalidades provinciales categoria A, entre las que se incluyen
las de Lima Metropolitana y el Callao, captaron un total de 759.6 millones de
soles por el predial en 2024, monto que incluye regularizaciones y representa
un promedio de 10.3 millones de soles por municipalidad. Mas aun, las 42 mu-
nicipalidades distritales de Lima Metropolitana, que conforman la categoria C,
representaron casi la mitad de toda la recaudacién nacional del predial, con un
total de 1401.3 millones de soles y un promedio de 33.4 millones de soles por
municipalidad. De esta forma, el grupo conformado por las municipalidades
provinciales de Lima Metropolitana y ciudades mayores, asi como las muni-
cipalidades distritales del ambito de Lima Metropolitana, aportaron casi tres
cuartas partes de toda la recaudacion del predial en ese aino.
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Al otro lado del espectro, las 637 municipalidades distritales de categoria G
apenas captaron un total de 38.8 millones de soles por el predial el 2024, con
un promedio de apenas 60 900 soles de recaudacion por municipalidad. Se
debe agregar que, en ese mismo ano, un total de 207 municipalidades perte-
necientes a las categorias E, F y G, con fuerte presencia o preponderancia de
poblacién rural, no declararon ingreso alguno por concepto del predial segun
los datos de la plataforma de Consulta Amigable del MEF."

Esta enorme disparidad en la recaudacién del predial segun tipo de munici-
palidad refleja evidentemente las considerables diferencias en términos de-
mograficos, econémicos y sociales existentes, pero también las profundas
brechas que persisten en capacidades y recursos institucionales disponibles,
donde aquellas municipalidades ubicadas en las zonas mas lejanas y menos
desarrolladas son las que usualmente presentan las mayores deficiencias y li-
mitaciones para la gestion en general, incluida la gestion tributaria.

Esta disparidad se hace también evidente al considerar la recaudacién en la
muestra de municipalidades seleccionadas, en montos tanto absolutos como
relativos por habitante. De esta forma, las municipalidades provinciales que
son capitales departamentales, con su mayor poblacién y desarrollo urbano,
fueron las que lideraron, en 2024, la recaudacion del predial: Trujillo recaudé
60.2 millones de soles, seguido por Cajamarca con 29.3 millones de soles y
Piura con 27.2 millones de soles (cifras que incluyen pago regular del predial
y regularizaciones). Por el contrario, la municipalidad de Recuay, en el depar-
tamento de Ancash, apenas recaudo 90 600 soles, mientras que la municipa-
lidad de Pataz, en el departamento de la Libertad, recaudd 117 500 soles (ver
el grafico 25).

19 De acuerdo con la clasificacion establecida por el MEF y la PCM, los niveles de poblacion rural para munici-
palidades distritales son de menos de 30% para la categoria E, entre 30 y 65% para la categoria F y de mas de
65% para la categoria G.
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Grafico 25

Recaudacién del impuesto predial de las municipalidades seleccionadas del
norte peruano y de Lima Metropolitana, 2024
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Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Nota:: Incluye el impuesto predial y su regularizacion anual.

Evidentemente, las disparidades existentes entre municipalidades, particular-
mente en términos demograficos, explican en buena medida las diferencias
en la recaudacion total del predial. Sin embargo, la brecha en la recaudacién
que existe entre las municipalidades de mayor tamafno y mayor desarrollo so-
cioeconémico y el resto se mantiene al revisar la recaudacion por habitante,
que hasta cierto punto homogeniza la base poblacional para la comparacién
en el ambito distrital y reduce las distorsiones en el caso de municipalidades
provinciales.?®

De esta forma, nuevamente Trujillo y las demas municipalidades provinciales
que son capitales departamentales tuvieron nuevamente los mayores resulta-
dos de recaudacion del predial, superando los 100 soles anuales recaudados
por habitante. Sin embargo, ahora también se les unieron otros municipios

20 Se debe indicar que las municipalidades provinciales captan algunos impuestos en toda la provincia, pero
en el caso especifico del predial solo lo cobran en el distrito que directamente controlan como cabecera de
la provincia.
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provinciales de importancia como Parifias o Sechura en Piura, localidades que
han experimentado un significativo crecimiento y dinamismo econémico en
anos recientes gracias al impacto de factores como la explotacién de fosfatos
en Bayovar (Sechura) o la ampliacién de la refineria de Talara (Parifias) (ver el
grafico 26).

Asimismo, debe sefnalarse el caso de aquellas municipalidades con montos
de recaudacién del predial extremadamente reducidos, al punto de ser cuasi
irrisorios, lo que mayormente se explicaria por las caracteristicas socioecono-
micas de dichas localidades. Asi, municipalidades como Tayabamba, Bamba-
marca o Pataz apenas llegan a recaudar el equivalente a 10 soles anuales por
habitante o menos, hecho que refleja caracteristicas como su elevada rurali-
dad. Sin embargo, también debe ponerse en cuestion la capacidad institucio-
nal y efectividad recaudatoria de las municipalidades y sus respectivas oficinas
de rentas en esas localidades.

Grafico 26

Recaudacién del impuesto predial de las municipalidades seleccionadas del
norte peruano y de Lima Metropolitana, por habitante, 2024
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Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Nota: Incluye el impuesto predial y su regularizacién anual.
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Estos resultados resultan ain més reveladores al contrastarse referencialmente
con los alcanzados por la Municipalidad Metropolitana de Lima en la jurisdic-
cion del Cercado en 2024. En este ano, la Municipalidad Metropolitana de Lima
recaudé un total de 81.9 millones de soles por el predial, equivalente a una
recaudacioén de 305.7 soles por habitante registrado en el dmbito distrital.”'

Aunque indudablemente el Cercado de Lima representa un caso excepcional
por su situacién como punto neuralgico en lo econémico, politico y social res-
pecto del resto del pais, la enorme diferencia en la recaudacién del predial
por habitante también expresa lo mucho que le falta por recorrer a numerosas
municipalidades de provincias para alcanzar un nivel de captacion aceptable
del predial y de otros tributos, asi como la urgente necesidad de fortalecer
capacidades recaudatorias en el ambito local.

En particular, resulta fundamental avanzar en el proceso de formalizacién y
actualizacién del valor de la propiedad inmueble. La considerable brecha que
usualmente existe entre la valorizacién formal y el valor real de la propiedad
implica que, incluso en el caso de una propiedad registrada, el monto impues-
to por concepto del predial estaria subvaluando el valor de dicha propiedad.

En las ultimas décadas, el universo inmobiliario en el Pert ha pasado por un
dramatico proceso de transformacién como resultado de factores que han es-
timulado su crecimiento y desarrollo. La migracidn del campo a las ciudades y
el crecimiento econémico han alimentado un proceso de urbanizacién acele-
rado, caético y mayormente informal, donde numerosas localidades han visto
multiplicarse su poblacion y su extension.

Este proceso de expansiéon urbana se ha reflejado en el valor de la propiedad,
que en el dmbito nacional se ha venido incrementando debido a la presién de
la demanda sobre el mercado inmobiliario, el avance de proyectos de infraes-
tructura, la mejora de las condiciones socioeconédmicas, la mayor accesibilidad
al crédito publico y privado para vivienda, asi como cambios en las normas y
parametros de zonificacién a cargo de las municipalidades.

De esta forma, el precio promedio de venta para viviendas para fines de 2024
en el caso de la Lima Metropolitana habria alcanzado 6801 soles por metro
cuadrado. Esta cifra refleja el crecimiento sostenido del valor comercial de las
propiedades inmuebles, hecho que no necesariamente queda debidamente
reflejado en la determinacién del pago del predial (ver el grafico 27)

21 Al 2024, la poblacion del distrito del Cercado de Lima se estimaba en 268 044 habitantes.
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Grafico 27
Precio de venta de las viviendas en Lima Metropolitana, 2017-2024
(Soles por metro cuadrado)
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Fuente: Urbania.

La insuficiente regularizacion y actualizacién de la informacién de las propie-
dades inmuebles, problema crénico de las municipalidades del pais, constitu-
ye, asi, una barrera para fortalecer la recaudacion en el ambito local. Aunque en
anos recientes se han venido implementando una serie de iniciativas dirigidas
a potenciar la administracion del predial, tales como el Programa de Incentivos
Municipales que maneja el Ministerio de Economia y Finanzas, estas iniciativas
no se traducen aun en un avance sustancial en la recaudacién municipal que
la acerque a estandares aceptables. De igual forma, el progreso del Sistema
del Catastro Urbano Nacional (CUN), a cargo del Cofopri, ha sido modesto e
insuficiente, a pesar de los mas de diez aios transcurridos desde que empezé
la implementacion de dicha iniciativa.

El andlisis de la recaudacidn por habitante en 2024 nos da una mejor aproxi-
macién a la realidad tributaria de las municipalidades y supera parcialmen-

48



La tributacion municipal en el norte del Peru

te las distorsiones en los resultados de la recaudacién debido a la mayor o
menor poblacion. Sin embargo, también aqui se replica la heterogeneidad en
los resultados, con las municipalidades de ciudades principales generalmente
registrando un mayor nivel de recaudacién por habitante en contraste con la
de las municipalidades provinciales y distritales mas pequefas y menos desa-
rrolladas, que usualmente se ubican a la cola (ver el gréfico 28).

Grafico 28

Recaudacién de impuestos en las municipalidades seleccionadas del norte
peruano y de Lima Metropolitana, por habitante, 2024
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Fuente: MEF. Elaboracién propia.

Nota:
Recaudacion por habitante a nivel provincial, excepto para Pataz y San Marcos que es el nivel distrital.
Incluye los siguientes impuestos: predial, alcabala, al patrimonio vehicular, apuestas, juegos, espectaculos

publicos y otros.

Mas alld de los mejores o peores resultados recaudatorios alcanzados por
las distintas municipalidades, estos se dan en el marco de una persistente y
profunda dependencia del financiamiento proveniente del Gobierno central.
Incluso en las municipalidades que comparativamente cuentan con mayor re-
caudacion, esta cubre solo una fraccién del total de su presupuesto, mientras
que el grueso de su financiamiento se ve cubierto por el canon y las regalias, y
otras transferencias controladas por el Gobierno central.
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Esta situacion es particularmente evidente en el caso de aquellas municipali-
dades en donde las actividades extractivas, particularmente la mineria, tienen
mayor presencia y relevancia, y en donde el aporte del canon y las regalias ha
alcanzado niveles considerables en aios recientes, por lo que la participacion de
los impuestos municipales en el presupuesto resulta minima (ver el grafico 29).

Grafico 29

Impuestos municipales recaudados por las municipalidades seleccionadas
del norte peruano como proporcion de su Presupuesto Institucional
Modificado, 2024
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Fuente: MEF. Elaboracién propia.
Notas: Incluye los siguientes impuestos: predial, alcabala, al patrimonio vehicular, apuestas, juegos, espectaculos

publicos y otros.
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En efecto, la muestra de municipalidades permite constatar que, a 2024, lo
recaudado en cada caso por concepto de impuestos municipales no se apro-
ximaba ni siquiera al 50% de su presupuesto en dicho afio. Con mucha dife-
rencia, la Municipalidad Provincial de Trujillo es la que cubre con impuestos
municipales una parte sustancial de su presupuesto (38.9% del PIM), mientras
que, en los casos mas extremos, la recaudacion de impuestos ni siquiera repre-
sentaba el 1% de su presupuesto.?? Incluso sumando otros rubros de ingresos,
como los arbitrios y otros RDR, ninguna de las municipalidades, con excepcién
de la Municipalidad Provinicial de Trujillo, supera el 50% de su presupuesto
cubierto con ingresos propios.

En suma, el panorama de la tributacién municipal se caracteriza por la insufi-
ciencia y la concentracién, con apenas una fraccién de gobiernos locales que
recaudan una cantidad significativa de recursos via tributos propios y que, por
consiguiente, financian una parte sustancial de su gasto autébnomamente. En
contraste, el resto de municipalidades subsiste en una suerte de limbo fiscal,
sin las capacidades requeridas para generar mayores recursos y con en muchos
casos en situacion de absoluta dependencia de las transferencias del Gobierno
central. Ello evidencia como la descentralizacién viene fallando gravemente
en su dimension fiscal y pone en cuestion, por ende, el avance del proceso de
descentralizacion en su totalidad.

22 El presupuesto de las municipalidades para 2024 considera no solo los ingresos generados en dicho afo,
sino también los saldos pendientes de afos anteriores, que en el caso de rubros como el canon y regalias
puede alcanzar niveles considerables.
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RESUMIENDO: UNA
FISCALIDAD LOCAL
ATRAPADA ENTRE LA
INCERTIDUMBREY LA
DEPENDENCIA



La creciente precariedad fiscal que enfrenta el Estado peruano,
con el deterioro del balance entre ingresos y gastos, inevitable-
mente se traslada y refleja en los niveles subnacionales. Por ello,
un tema critico que se plantea es la necesidad de asegurar la
sostenibilidad del financiamiento de los gobiernos regionales y
locales. Para ello se debe apostar no solo por una mayor estabi-
lidad y predictibilidad de dicho financiamiento, con iniciativas
como la recientemente aprobada ampliacion del Foncomun,
sino también expandiendo la capacidad de generacién propia
de recursos en el ambito municipal.

En este escenario, fortalecer la tributacién municipal debe ser una prioridad de
la agenda fiscal, dado su potencial para generar mayores ingresos para los go-
biernos locales. Este esfuerzo en favor de la recaudacion local resulta esencial,
no solo porque ello aumentaria los recursos municipales, sino ademas porque
incrementaria la autonomia financiera de este nivel de gobierno, que se haria
asi menos dependiente de las transferencias del Gobierno central.

Sin embargo, la data existente hasta la fecha sobre la evolucion de la recauda-
cién de las municipalidades no da para sentir jubilo. Ciertamente, la recauda-
ciéon municipal se ha incrementado en afnos recientes, pero aun se mantiene
en niveles muy reducidos. De hecho, mas alla de algunos elementos positivos
en la recaudacién y de iniciativas parciales alrededor del impuesto predial,
como el Programa de Incentivos Municipales, la profunda dependencia y vul-
nerabilidad financiera de los gobiernos locales persiste.

Aunque en principio es una medida que puede saludarse como positiva, el
incremento aprobado de la participacion del Foncomun en el IGV también po-
dria resultar ser una suerte de arma de doble filo. Por un lado, este incremento
del Foncomun dara mayor blindaje y estabilidad al financiamiento de las mu-
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nicipalidades, pero, por otro, reducira proporcionalmente la participacion del
Gobierno central en los ingresos del IGV, generando una brecha con su reque-
rimiento de financiamiento.

Asimismo, hay el riesgo de que una mayor asignacién del Foncomun refuerce
la llamada “pereza fiscal” de los gobiernos locales. Igualmente, hay que con-
siderar que la expansién del Foncomun podria terminar siendo un arma con
el filo romo si, eventualmente, el Gobierno central decide compensar, bajo
creciente presion fiscal, su menor disponibilidad de recursos recortando las
transferencias a las municipalidades en otros rubros o, equivalentemente,
asignandoles mayores tareas y responsabilidades, sin proveerles de un mayor
financiamiento.

Debe recordarse que, aunque el Foncomun fue inicialmente establecido como
fuente de financiamiento exclusivo para la inversién social y productiva, con
el paso de los afnos ha ido perdiendo su finalidad original. En efecto, sucesi-
vas modificaciones a su marco legal han ido gradualmente distorsionandolo y
desnaturalizandolo, al punto de que actualmente opera principalmente como
una suerte de “cajén de sastre” del presupuesto municipal y se destina a una
diversidad de rubros, entre los que se incluye el gasto corriente.

Asi, apenas el 24.1% del presupuesto disponible por concepto del Foncomun
fue, en 2024, destinado al gasto de inversion, mientras que el pago de per-
sonal, obligaciones sociales, bienes y servicios, acapararon el grueso de la
asignacién de dicho afio (incluyendo saldos pendientes de afos anteriores).
Aunque en la reciente ampliaciéon del Foncomun aprobada se han incluido al-
gunos requerimientos para asegurar que los recursos adicionales se destinen
a la inversién, experiencias precedentes sugieren que las presiones sobre el
presupuesto municipal podrian llevar a que eventualmente se relajen dichos
requerimientos.

Se debe precisar que, aunque resulta vital ampliar las capacidades de recau-
dacion de los gobiernos locales, la tributacion municipal tiene sus limites y no
constituye una panacea para los problemas fiscales que el Estado peruano pa-
dece en general. Por ello, se requiere una aproximacién realista a laampliacién
de la recaudacién municipal, entendiendo que, en el caso de muchas muni-
cipalidades, resulta ilusorio pretender que incrementen significativamente su
recaudacion en el corto plazo, sobre todo si se consideran los severos y exten-
sivos problemas coyunturales y estructurales que enfrentan y que las afectan
en términos de capacidades, eficiencia y transparencia.
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Asimismo, agreguemos que la realidad heterogénea y desigual del pais impli-
ca que, en muchas localidades, el insuficiente desarrollo econémico y social, y
la precaria gobernanza dificultan sobremanera una expansion significativa de
la recaudacién municipal. En entornos marcados por la pobreza, la exclusién,
la informalidad y, lamentablemente, la corrupcién, puede resultar muy compli-
cado ejercer una fiscalizacion y administracion tributaria efectiva.

Por ello, al abordar la problemética de la fiscalidad en el ambito subnacional
no solo debe considerarse la dimensién de la recaudacion y promover la gene-
racién de mayores ingresos propios. Asimismo, es indispensable abordar la di-
mension del gasto y demandar efectividad, agilidad y, sobre todo, transparen-
cia en la ejecucién presupuestal. De esta manera, se garantiza la indispensable
legitimidad de iniciativas para fortalecer las finanzas municipales. Solo de esta
forma se podran impulsar reformas significativas que avancen a la descentra-
lizacion fiscal en el pais.

A pesar de las dificultades, es indispensable insistir en los esfuerzos para for-
talecer la descentralizacién fiscal y ampliar la recaudacién municipal. Cierta-
mente, construir una fiscalidad fuerte en el ambito local demandara tiempo
y recursos, y no siempre se veran resultados sustanciales en el corto plazo.
Sin embargo, estas limitaciones no deben hacernos abandonar los esfuerzos
para construir un sistema fiscal mas balanceado entre los distintos niveles
de gobierno.

Los insuficientes avances registrados a la fecha en relacién con las iniciativas
del Gobierno central para fortalecer la recaudacion en el ambito local, espe-
cialmente en el caso del predial, asi como en lo referente al Programa de Incen-
tivos a la Gestiéon Municipal o el catastro fiscal, deben considerarse como un
llamado de alerta y una senal para reforzar los esfuerzos dirigidos a aumentar
la capacidad recaudatoria de las municipalidades. Claramente, el foco debe
estar légicamente en el predial, el principal impuesto que manejan las munici-
palidades, y eso exige reforzar y ampliar las iniciativas para la formalizacién y
fiscalizacion de la propiedad inmueble, una de las grandes tareas pendientes
en el campo tributario.

Una comprehensiva agenda dirigida a ampliar la recaudacién subnacional
debe priorizar, entre otros elementos, la difusiéon y popularizaciéon de entida-
des como las agencias especializadas de recaudacion, es decir, los llamados
SAT, al menos en el ambito de las capitales de provincia y principales ciudades.
En ese sentido, también resulta esencial incrementar la coordinacion y coo-
peracién entre las entidades recaudatorias en los niveles central y local, res-
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catando mecanismos como los convenios de cooperacién institucional entre
la Sunat y municipalidades, que al presente practicamente no se utilizan. En
esa misma linea, mayores esfuerzos deben hacerse en términos de educacién
tributaria y concientizaciéon de la ciudadania en relacién con la necesidad y
conveniencia de un sistema fiscal fortalecido al nivel local, tanto por el lado del
ingreso como por el lado del gasto.

En ese sentido, asegurar la indispensable legitimidad en el fortalecimiento de
la recaudacién municipal hace necesario reactivar y fortalecer espacios y ele-
mentos que vinculen los ingresos y gastos de los gobiernos locales, y asegu-
ren el correcto uso de los recursos recaudados segun estandares de eficiencia
y transparencia. Por ello, resulta primordial relanzar procesos y herramientas
como el presupuesto participativo, promover que este sea efectivamente vin-
culante y fortalecer el rol de los comités de vigilancia ciudadana encargados
de monitorear su cumplimiento. Siempre debe tenerse en cuenta que solo si
se garantiza la legitimidad del gasto se podra justificar ante la ciudadania una
mayor presion recaudatoria, sea desde las municipalidades, sea desde el Go-
bierno central.
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