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MONICA VALCARCEL BUSTOS AUTONOMIA DE LAS FINANZAS LOCALES EN PERU

RESUMEN EJECUTIVO

Este trabajo analiza desde un enfoque economico el marco juridico peruano de
descentralizacion de las finanzas locales. Este proceso se inicid en 1993 al advertirse
que el anterior marco no era compatible con una eficiente provision de servicios publicos.
En ese contexto, se profundizo sobre los recursos tributarios y las transferencias
intergubernamentales porque constituyen los principales determinantes de la autonomia
local.

Con este proposito, se analizd las competencias y recursos de los gobiernos locales
en materia de impuestos, tasas y contribuciones, y se evaluo la incidencia de las
transferencias intergubernamentales. Si bien hay importantes avances de rango
constitucional, se postula que la actual regulacion es causa de escasa autonomia y
desigualdad en los municipios.

Para confrontar la hipotesis, se utilizo herramientas cualitativas para revisar el
marco juridico a la luz de dos enfoques: la teoria del Federalismo Fiscal -basado en la
mejor asignacion de competencias y recursos para la provision de los bienes y servicios
locales- y el modelo «Agente-principal» para evaluar la relacion entre el gobierno local
y nacional A su vez, se realiz0 un andlisis cuantitativo en un universo de 181 municipios
provinciales, tomando como base la teoria del doble papel de los gobiernos locales.
Para comprobar la hipotesis, se construyo indicadores de autonomia fiscal respecto del
ingreso y del gasto total.

En el andlisis cualitativo se constaté que las competencias y recursos de los
gobiernos locales estdn limitados en materia de impuestos. Estos tienen poder de decision
inicamente sobre el gasto; aunque exhiben amplias facultades para generar ingresos y
disponer libremente del gasto a partir de las tasas y contribuciones. En cuanto a las
transferencias, hay autonomia para el gasto y asignacion minima en el caso del Foncomun,
incentivo al aporte local para financiar el Programa del Vaso de Leche; pero la mayoria
de las transferencias estd condicionada a gastos especificos, como es el caso de los
recursos provenientes del canon.

Del anilisis cuantitativo de ingreso municipal nacional se logré demostrar que el
49,8% corresponde a ingresos propios, el 40,8% a transferencias y el 9,4% a
endeudamiento. El andlisis de autonomia por rangos de poblacion determiné que el ingreso
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tributario genera desigualdades que favorecen a los municipios de mayor tamafio. No
obstante, las transferencias a la cabeza del Foncomun cumplen una efectiva compensacion
de las disparidades.

El estudio recomienda dotar a los municipios de mayores potestades en el drea de
los ingresos, que superen la [6gica de la descentralizacion operativa de los impuestos, y
cumplan con los objetivos de los sistemas tributarios, acorde con la provision de bienes
y servicios diferenciados.
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1.

DESCENTRALIZACION FISCAL Y AUTONOMIA MUNICIPAL

En este capitulo se aborda la autonomia de competencias y recursos de los gobiernos
locales en el marco de la descentralizacion. Su objetivo es servir de soporte al andlisis
de los capitulos siguientes. En esa perspectiva, se explica el concepto de autonomia, los
fundamentos econémicos de la descentralizacion fiscal y los criterios vinculados con el
doble papel que desempefian los municipios. A continuacion, se analizan las fuentes de
financiamiento municipal y se profundiza en los tributos y transferencias
intergubernamentales.

AUTONOMIA MUNICIPAL Y DESCENTRALIZACION

La autonomia municipal permite la autodeterminacion, lo que significa que la misma
comunidad toma las decisiones que la regirdn y que responderdn a sus propias
necesidades. Segiin Oroz (1986), «autonomia significa lo mismo que independencia o
soberania y en su verdadera acepcion no es aplicable a los municipios que, por formar
parte de una organizacion superior, como es la del Estado, no pueden alcanzar una
verdadera independencia».

En funcion de lo anterior, el concepto usual atribuido a la autonomia implica
reconocer la personalidad juridica de los municipios y, como consecuencia, facultades
para regir sus actos en todo lo que concierne a los fines que les corresponde por su
naturaleza, sin que ese poder se vea limitado por ingerencias extrafas.

En este trabajo interesa una aproximacion pragmadtica a la institucion: la capacidad
de los municipios de crear sus propias rentas y decidir el destino de sus recursos,
dentro de las competencias establecidas por el marco juridico vigente en Peru.

Con este supuesto, resulta claramente ventajoso que cada municipio cuente con una
jurisdiccion independiente y esté dotado de autonomia suficiente para la provision eficiente
de bienes publicos, cuya demanda es predominantemente local.

La descentralizacion es un fenomeno que se relaciona con una mayor dosis de libertad
y responsabilidad para que la entidad local actie con menos control. Por ello, la
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transferencia de competencias y recursos hacia los gobiernos locales supone, en principio,
una mayor esfera de autonomia y autocontrol. En este sentido, el principal fundamento
de la descentralizacion en el dmbito economico se basa en la relacion positiva entre la
asignacion local de recursos y el bienestar de la comunidad.

FUNDAMENTOS ECONOMICOS DE LA DESCENTRALIZACION

Concebir la descentralizacion como un simple traspaso de competencias a autoridades
electas resulta insuficiente, ya que es posible que las decisiones todavia se tomen en el
dmbito central y que el nivel subnacional se limite a ejecutarlas, lo que implica relegar
su autonomia y/o que la provision descentralizada sea mds ineficiente que la centralizada.

La teoria economica ha mostrado avances en esta materia al analizar los efectos de
la descentralizacion en la eficiencia de la provision de bienes piblicos y los casos en
que los gobiernos locales no actian en forma autonoma. Con ese antecedente y para
examinar las «decisiones de provision de bienes piblicos», se revisan de manera
referencial dos corrientes de la teorfa econdmica: el Federalismo Fiscal y el modelo
«Agente-Principal».

a. El Federalismo Fiscal. Oates (1977) seiiala que en contraste con el enfoque
de la ciencia politica, segtn el cual la provision de bienes piblicos se hace efectiva a
través de la delegacion de ciertas funciones del gobierno nacional hacia los niveles
subnacionales (donde la responsabilidad de cada nivel de gobierno estd definida por la
Constitucion); el Federalismo Fiscal plantea que esa provision se efectia, en realidad, a
través de un proceso descentralizado, donde las elecciones hechas a cada nivel estdn
determinadas por la demanda de estos servicios; es decir, por los residentes de las
respectivas jurisdicciones.

Por tanto, la autonomia se construye al tomar como base las decisiones propias que
reflejan los intereses locales. No obstante, la perspectiva economica que sustenta este
enfoque no descarta la importancia de la norma constitucional. Por el contrario, ésta
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cobra vigor en la medida que afecte 1a adaptacion de la provision de los servicios piblicos
a las preferencias locales.

Por tanto, surge la necesidad de abordar la distribucion de competencias entre el
nivel central y los niveles subnacionales. Para ello se recurre al tradicional enfoque de
Musgrave (1992), quien de entre los tres tipos de funciones fiscales en el sector piblico,
asume que unicamente la funcion de asignacion puede ser desempefiada por los
distintos niveles de gobierno en la provision de bienes publicos'.

A partir de lo anterior, es necesario definir qué bienes y servicios publicos deben
ser provistos por cada nivel de gobierno para tener, en general, una prestacion mds
eficiente. Con este proposito conviene clasificar los bienes publicos en dos categorias:
los bienes publicos nacionales, a cargo del gobierno central, cuyos beneficios se entregan
en cantidades iguales a todos los individuos en todas las jurisdicciones del pais, y los
bienes publicos locales, a cargo del gobierno municipal, cuya provision se entrega en un
drea geogrdfica menor.

En conclusion, el federalismo sefiala que la provision descentralizada de ciertos
bienes serd mds eficiente no sélo porque los gobiernos locales conocen mejor las
preferencias de sus habitantes que el gobierno central; sino porque el gasto ptblico se
puede vincular directamente con los aportes locales. En ese sentido, la descentralizacion
debe fortalecer la autonomia de los niveles subnacionales no solo en lo que se refiere al
poder de decision sobre el gasto local, sino también al aporte ciudadano para financiar
dicho gasto.

b. Agente-Principal. No obstante, los gobiernos locales no son del todo auténomos
como lo supone el federalismo fiscal; mds bien cumplen un doble rol como decisores y
agentes del gobierno central. El enfoque agente-principal responde a una de las formas
de descentralizacion que opera en los paises de América Latina (Finot, 2001).

1 Se debe entender por “bienes publicos” aquellos que producen efectos para terceros o externalidades

que no son susceptibles de internalizarse. En otros términos, son aquellos donde no es posible la
exclusién y donde no hay rivalidad en el consumo (Gonzalez, 2004).
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La caracteristica primordial de este modelo son los papeles que desempeiian los
distintos niveles de gobierno. Una parte es el principal. La otra es el agente o ejecutor
de las decisiones del primero en distintos momentos. La justificacion de este enfoque
responde a los problemas econdmicos de seleccion adversa y riesgo moral, derivados de
la asimetria de informacion entre los distintos 6rganos de gobierno, en los que la carencia
de informacion de uno genera riesgo para el otro (Rezk, 2000).

En ese contexto, se define al gobierno central como el Principal, ya que posee
menos informacion que el Agente, el gobierno local. Este tltimo, por su cercania con la
poblacion, cuenta con mayor informacion acerca de sus necesidades y preferencias.

En sintesis, este modelo es el mds recomendado cuando el objetivo bdsico es
fomentar una politica de alcance nacional, ya que le brinda mayor seguridad al gobierno
central de lograr un comportamiento coherente con sus politicas nacionales. El costo de
aplicar este modelo es la escasa autonomia dejada a los gobiernos locales, ya que los
convierte en simples agencias, en comparacion con el modelo del federalismo fiscal que
promueve su autonomia.

A partir de los principales fundamentos econdmicos de estas dos corrientes se aborda
el doble papel que cumplen los gobiernos locales, con el objeto de evaluar el grado de
autonomia en la asignacion de sus competencias y recursos.

EL DOBLE PAPEL DE LOS GOBIERNOS LOCALES

Como se sefiald, los gobiernos locales cumplen un doble rol de agentes-principales
en su desempeiio, segin los casos, y este doble papel responde a las competencias y
recursos asignados por el gobierno central.

Dado que la funcion de asignacion, que consiste en la decision sobre el tipo, cantidad
y valor de los bienes, puede ser desempefada por los distintos niveles de gobierno en la
provision de bienes publicos, es conveniente distinguir entre provision y produccion.



MONICA VALCARCEL BUSTOS AUTONOMIA DE LAS FINANZAS LOCALES EN PERU

CUADRO 1

Finot (2001) distingue la descentralizacion de la provision, que es la decision
autonoma de los gobiernos locales sobre «qué, cudnto y como producir lo que se va a
proveer», de la descentralizacion de la produccion, que es el traslado de las
decisiones para producir bienes ya sea hacia el mercado o hacia los sistemas politico-
administrativos de nivel inferior. Advierte que la forma mds importante de
descentralizacion de la produccion serd la «descentralizacion economica»; es decir, la
descentralizacion de decisiones de produccion desde mecanismos politico-administrativos
hacia mecanismos de mercado.

Conviene precisar que la provision comprende la descentralizacion politica y
operativa; mientras que la descentralizacion econdmica se halla dentro del dmbito de la
produccion. En ese marco, Finot vincula los tipos de descentralizacion con los conceptos
previos de provision y produccion:

( AUTONOMIA DEL INGRESO Y GASTO (Tipo 1)
POLITICA

AUTONOMIA DEL GASTO (Tipo 2)

PROVISION <
CONDICIONAMIENTO PARCIAL DEL GASTO (Tipo 3)
OPERATIVA

L CONDICIONAMIENTO DEL INGRESO Y GASTO (Tipo 4)

~

PRODUCCION < ECONOMICA

Fuente: Fivor, 2001

Para evaluar el doble rol que cumplen los gobiernos locales, en este estudio se
toma como marco de andlisis las definiciones de descentralizacion politica y operativa,
ya que con ellas se puede conjugar la teorfa del federalismo fiscal con la del agente-
principal. Esta distincion permitird evaluar si la descentralizacion politica incrementa
la eficiencia e iguala las oportunidades de participacion ciudadana en decisiones que
afectan directamente sus ingresos para sufragar los gastos locales.
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3.

Con ese objeto, se analizard los tributos y transferencias a partir de los tipos de
descentralizacion propuestos por Finot, cuyos condicionamientos ayudardn a definir el
grado de autonomia y desigualdad econdomica de los gobiernos locales peruanos. Esta
distincion permitird establecer en qué casos las decisiones que adoptan los gobiernos
locales son auténomas, y en cudles otras ellos cumplen el rol de operadores del gobierno
nacional en el desempefio de funciones como administracion, recaudacion y gasto
especifico.

Si se toma en cuenta que en este estudio se profundizard sobre la descentralizacion
de los ingresos tributarios y las transferencias intergubernamentales, es conveniente
desarrollar un marco de referencia sobre los beneficios y riesgos de la descentralizacion.

BENEFICIOS Y RIESGOS DE LA DESCENTRALIZACION

Entre los beneficios formulados por el Teorema de Oates (1977) se seiiala que la
descentralizacion maximiza el bienestar social cuando los servicios publicos son provistos
por el gobierno local y 1a demanda estd geograficamente diferenciada. Si la demanda de
los servicios publicos difiere territorialmente, entonces no resulta eficiente que todos
los bienes publicos sean provistos por el gobierno central, ya que este nivel es mds
insensible a las demandas diferenciadas y se introduce la necesidad de distinguir qué
bienes deben ser provistos localmente y cudles otros a escala central.

Por tanto, corresponde determinar qué provision es descentralizable. Para ello, la
condicion previa es definir qué tipo de bienes piblicos se reserva en exclusividad el
gobierno nacional y cudles otros se pueden descentralizar, lo que implica que los
gobiernos locales pueden decidir a través de procesos democrdticos los servicios que
necesita la comunidad y los ingresos que requieren obtener para satisfacer dicha provision.

De esta forma, la autonomia local implicaria la decision de la comunidad para
generar sus propios ingresos y disponer de sus recursos en gastos autonomos
determinados por la libre eleccion de las preferencias ciudadanas. En el dmbito tributario
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significa el derecho de autoimposicion, lo que implica la transferencia de bases
impositivas y alicuotas de los impuestos que deben pagarse.

El logro de este propdsito definitivamente promoveria una mayor correspondencia
entre el gasto publico y la recaudacion de los impuestos en el nivel local, situacion que
generaria incentivos adecuados para revelar las preferencias y reducir la evasion
tributaria.

Los desafios que tiene pendiente el aparato estatal para materializar este propdsito
requieren de la adecuacion de sus sistemas de asignacion para que los ciudadanos decidan
qué parte de su ingreso dedicardn a la provision local de bienes publicos; ademds de
reconocer a las organizaciones territoriales como 6rganos de autogobierno de las
comunidades, con lo cual garantizar un mayor control y decision en la provision, lo que
acarreard mayor eficiencia. Por tanto, estos objetivos deberian sumarse a los postulados
de demandas diferenciadas para asegurar una real autonomia municipal.

Finalmente, la descentralizacion de las finanzas locales puede contribuir a mejorar
la eficiencia en la asignacion nacional de recursos si hay correspondencia fiscal en el
costo-beneficio de los servicios piblicos que prefieren los beneficiarios y el costo que
pagan para servirse de ellos.

Entre los riesgos o amenazas a los que se enfrenta la descentralizacion estd la
escasa o nula capacidad institucional, que se refiere propiamente a una debilidad de la
estructura organizacional de los gobiernos locales en comparacion con la burocracia
estatal. Es una situacion que constituye una caracteristica de los paises en desarrollo,
segtin lo apunta Prud'homme (1995). Este problema, dado el principio de autonomia,
tiene su explicacion en el descuido del gobierno central por dotar de iguales o mejores
capacidades al gobierno local, a raiz de haberle dado muchas veces el tratamiento de
mero ejecutor de sus decisiones, lo que no ha implicado mayor preocupacion por sus
capacidades.

Una de las potencialidades de la eficiencia fiscal del gobierno local es la dotacion
de recursos humanos calificados. Sin embargo, actualmente es una de sus falencias, ya
que predominan criterios politicos al momento de contratar personal. La sugerencia
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para mejorar es generar asociaciones o «mancomunidades municipales» (si se trata de
municipios pequefios) para que puedan equilibrar sus competencias y busquen resolver
sus incapacidades (Finot, 2001). Por parte del gobierno central se debiera incentivar la
cooperacion intergubernamental e institucional. Por ejemplo, las municipalidades debieran
trabajar de manera interconectada con la administracion tributaria y los registros
publicos, entidades fortalecidas institucionalmente en Per.

Las restricciones presupuestarias débiles de los gobiernos locales constituyen otro
de los riesgos que plantea la descentralizacion. Se vincula con los incentivos que tiene
el gobierno local para comportarse de manera fiscalmente irresponsable, como lo hizo
en el pasado con un excesivo endeudamiento (Cepal, 1998; Ocampo, 1999), lo que puso
en riesgo los equilibrios macroeconémicos.

Sin embargo, la actuacion dependiente de los gobiernos locales responde a la forma
como se organizan las finanzas intergubernamentales. La indisciplina tiene su raiz en la
fuerte dependencia de los gobiernos locales a las transferencias que realiza el gobierno
central y que constituyen su principal fuente de recursos. No obstante, muchas veces no
existe de parte del gobierno central ningin mecanismo que estimule dicha prestacion.
Por tanto, se sugiere que estos recursos debieran estar condicionados al aporte relativo
de las comunidades de acuerdo con los ingresos geogrdficos que perciben, lo que
generaria un mayor incentivo.

En suma, la descentralizacion de las finanzas publicas avizora mejores posibilidades
de €xito si se cumplen las siguientes condiciones: a) Otorgar autonomia a los niveles
subnacionales para que estos puedan decidir la asignacion de provision de los bienes
publicos; b) Fortalecer la capacidad institucional, que involucra la capacidad de generar
recursos y efectuar gastos eficientemente; ¢) Promover la articulacion de las relaciones
intergubernamentales y la asociacion en mancomunidades municipales.

Estas condiciones constituirdn la base del andlisis sobre la eficiencia de asignacion
de competencias tributarias y recursos municipales que se desarrollard en las siguientes
secciones del documento.
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1.

LA DESCENTRALIZACION DE LAS FINANZAS LOCALES EN
PERU

Sobre 1a base del marco tedrico precedente, corresponde efectuar un andlisis empirico
sobre la descentralizacion en Perd, que en los dltimos tiempos ha involucrado la
transferencia de importantes competencias y recursos desde el gobierno central hacia
los gobiernos municipales.

Este capitulo permitird conocer el contexto politico-institucional del gobierno local,
los antecedentes del proceso de descentralizacion, las reformas municipales en materia
de asignacion de competencias y recursos, y un andlisis cuantitativo de los ingresosy
gastos de este nivel subnacional para 2003.

CONTEXTO POLITICO - INSTITUCIONAL

Durante prdcticamente toda su vida independiente el Estado peruano ha tenido un
cardcter unitario, representativo y descentralizado. Tal definicion estd incorporada en el
art. 43° de la Constitucion Politica vigente. Sin embargo, su historia democrdtica se ha
caracterizado por un alto grado de centralizacion. Estudios realizados sobre la materia
en 1994 sindicaron a Perd como el pais «<menos descentralizado» de la region (Belainde
y Marcenaro, 1997)%

Sin embargo, la Constitucion peruana de 1993 incorpor6 una clara opcion por la
descentralizacion. La reforma constitucional del Capitulo XIX del Titulo IV sobre
Descentralizacion® la define como un proceso continuo que permite una adecuada
asignacion de competencias y transferencias de recursos del nivel central hacia los niveles
regionales y municipales.

La Constitucion vigente divide el territorio de la Republica en regiones,
departamentos, provincias y distritos, en cuyas circunscripciones se ejerce el gobierno
unitario de manera descentralizada. Este es el fundamento para reconocer la existencia

En un analisis de promedios de descentralizacién (gastos locales sobre gastos totales del gobierno)
para los afios 1975 y 1993, Pert resulta ser el mas centralizado de la muestra tomada para América
Latina.

3 Mediante Ley num. 27.680 de fecha 6 de marzo de 2002 se aprobé la modificacion constitucional.
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legal de los tres niveles de gobierno: «gobierno nacional, gobierno regional y gobierno
local». Los gobiernos regionales* se crearon en 2002. Las elecciones regionales y
municipales se celebraron en noviembre de ese mismo afo.

Los organos reconocidos constitucionalmente como parte del nivel local de gobierno
son «las municipalidades provinciales, distritales y centros poblados». Sus atribuciones,
competencias y funciones estdn reguladas por estas mismas disposiciones constitucionales,
por la Ley de Bases de la Descentralizacion (LBD) y de manera mds precisa, por la Ley
Orgdnica de Municipalidades (LOM). La estructura orgdnica del gobierno municipal, en
todos los casos, la forma el Concejo Municipal como 6rgano normativo y fiscalizador y
la Alcaldia como 6rgano ejecutivo. Ambos se eligen por sufragio directo por un periodo
de cuatro afios, con posibilidad de reeleccion.

En cuanto a las competencias que corresponde a cada nivel de gobierno, la LBD
establecio una clasificacion para la distribucion de competencias: exclusivas, compartidas
y delegables. Por lo tanto, si bien hay competencias excluyentes para las municipalidades
provinciales y distritales, existen otras que deben ser compartidas entre ellas y los
otros niveles de gobierno, con la posibilidad de delegar algunas otras por acuerdo mutuo,
segtin el procedimiento legal establecido. La asignacién de rentas y transferencias
econdmicas a los gobiernos locales estd regulada de manera especifica por la Ley Orgdnica
de Municipalidades y la Ley de Tributacion Municipal, las que determinan cudles
corresponden a cada 6rgano de gobierno municipal.

En suma, el proceso de descentralizacion en Perd responde a una forma de
organizacion descentralizada, cuyo propdsito es representar a los grupos territoriales
mds diferenciados y que se hace efectivo mediante el establecimiento de responsabilidades
especificas en cada nivel de gobierno para evitar duplicidad de competencias y recursos.

4 Para iniciar el proceso de regionalizacion, por tnica vez los gobiernos regionales se eligieron de
manera departamental; sin embargo, para su formacion requieren de la integracion de dos o mas juris-
dicciones departamentales colindantes.
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DISPARIDAD REGIONAL Y MUNICIPAL

La actual estructura politico-administrativa de Perd divide el pais en 25 regiones
departamentales, 194 municipalidades provinciales, 1.636 municipalidades distritales y
1.864 centros poblados menores’. Cada una de estas unidades territoriales muestra
diversas caracteristicas econoémico-sociales, que son el sustento del proceso de
descentralizacion del pais.

CUADRO 2: INDICADORES DE DISPARIDAD TERRITORIAL

N° Mun. | N°Mun. |Mun.Distrital Dens. Pob. | I. Tributario. %

D Pob. 2001 Pob. 2 i
epartamentos ob. 200 ob. 2003 Biov. Distrit. [ Rural [Urbano Superficie (Hbte/Km2) (I.Total 2003)

Amazonas 416,281 435,556 7 83 25 58 39249 11.10 1,4
Ancash 1,098,662| 1,123,410 20 166 471 119 359141 31.28 6,0
Apurimac 437,358 470,719 7 80 21 59 20895 22.53 1,4
Arequipa (2) 1,103,933] 1,113,916 8 109 59 50 63345 17.58 174
Ayacucho 542,745 561,029 11 111 31 80 43814 12.80 2,1
Cajamarca 1,449,075] 1,515,827 13 127 6 121 33317, 45.50 22
Callao (4) 793,0401 799,530 1 6 6 0 146 5.439.72 15,6
Cusco 1,188,245| 1,223,248 13 108 22 86 71986 16.99 5,1
Huancavelica 442 .625| 451,508 7 M 15 79 22131 20.40 1,5
Huanuco 798,309] 822,804 11 76 9 67 36848 22.33 25
Ica (5) 666,576] 698,437 5 43 23 20 21327 32.75 15,0
Junin 1,222,492| 1,260,773 9 123 67 56 44197 28.53 9,8
La Libertad (3) | 1,504,404] 1,528,448 12 83 29 54 25499 59.94 15,9
Lambayeque 1,122,375| 1,131,467 3 38 25 13 14231 79.51 11,4
Lima (1) 7,664,294| 7,880,039 10 1711 130 41 34801 226.43 222
Loreto 903,697] 919,505 6 49 11 38 368851 2.49 3,2
Madre de Dios 86,945 102,174 3 11 2 9 85300 1.20 7.8
Moquegqua 150,177 160,232 3 20 11 9 15733 10.18 6,6
Pasco 255,564 270,987 3 28 15 13 25319 10.70 3.7
Piura 1,5688,716] 1,660,952 8 64 38 26 35892 46.28 6,3
Puno 1,230,397] 1,280,555 13 108 11 o7 71999 17.79 2,6
Sn. Martin 764,059] 767,890 10 77 42 35 51253 14.98 5,0
Tacna 284,546 301,960 4 27 17 10 16075, 18.78 79
Tumbes 197,602 206,578 3 12 9 3 4669 44.24 5,3
Ucayali 434,723| 460,557 4 14 3 11 102410 4.50 4,1
Total 26,346,840[27,148,101 194 1828| 674] 1154] 1,608,428 16.87

* PoBREZA EXTREMA: SEGUN EL METODO DE LA LINEA DE POBREZA, SIN CONSIDERAR LAS TRANSFERENCIAS PUBLICAS PROVE-
NIENTES DE LOS PROGRAMAS SOCIALES Y CON UN COEFICIENTE ENGEL CONSTANTE (LivMa MErTRroP.)

Fuente:  Censo DE Posracion v Vivienoa 1993 - INEI v Provecciones DE poBLACION 2001 - INEI

Direcrorio pE MunicipaLIDADES 2003 - INEI

E1ABORACION: ProPIA

5 Segun cifras de 2003, reportadas por INEI (Instituto Nacional de Estadistica e Informatica).
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El cuadro nim. 2 contiene algunos indicadores econémico-sociales de las 25 regiones
departamentales asi como la distribucion de las municipalidades® (provinciales y
distritales). Como se aprecia para el afio 2003, la poblacion total alcanza una cifra
superior a los 27 millones de habitantes y una superficie de 1.608.428 Km?. Si se compara
esa poblacion con la de 2001, ella ha variado en aproximadamente un millon de habitantes.
Sin embargo, si se la contrasta con la cifra obtenida por el dltimo censo de 1993, que
supero los 22 millones, la tasa de crecimiento es significativa.

En cuanto a la poblacion por departamentos, las diferencias son relevantes. Destaca
el vertiginoso crecimiento del Departamento de Lima que en 2003 exhibia una poblacion
de mds de siete millones de habitantes y concentraba un alto porcentaje de la misma.
Esta supera varias veces al Departamento de Piura, el segundo mds grande del pais en
poblacién pero no en extension territorial, ya que ambos tienen similar superficie. Los
departamentos mds extremos del pais (Loreto y Madre de Dios) exhiben las mayores
extensiones del territorio peruano, pero albergan poca poblacién y, por ende, su densidad
poblacional es inferior a la del resto del pafs.

Finalmente, en el cuadro nim. 2 se observa que en los ingresos tributarios hay una
relacion directa entre la concentracion de la poblacion con la asignacion de recursos
tributarios. De esta forma, Lima va a la cabeza seguida de Arequipa, Callao, Icay La
Libertad. Por tanto, el problema del centralismo en Perd se relaciona fundamentalmente
con una distribucion desigual de los recursos tributarios.

Desde una perspectiva de desarrollo humano, estos resultados obedecen a un efecto
de la centralizacién econdmica espacial segtin el INDH (Indice de Desarrollo Humano)
para el afio 2002. La centralizacion economica influye en el ingreso producto por persona,
razon por la cual Lima y Callao y los departamentos de 1a Costa tienen mayores indices.
El producto y los ingresos se ven incrementados porque es muy alta la concentracion de
capital fisico y humano en dichos departamentos. A partir de esta premisa, Olarte (2002)
concluye que hay una gran desigualdad entre las principales ciudades y el resto del pais.

La disparidad fiscal departamental y municipal que hay en Perd, expresada en cifras,
configura un marco de especial complejidad para el proceso de descentralizacion. Este

6 Los datos del numero de municipalidades —194 provinciales y 1828 distritales— corresponden al arfio
2001 (INEI).
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dependerd crucialmente de la correlacion entre la asignacion de competencias y recursos
a los niveles subnacionales de gobierno, segtin las diferencias territoriales. Por tal motivo,
es importante revisar el marco legal que garantiza dicha asignacion, de acuerdo con los
criterios que deben tenerse en cuenta al disefiar esquemas descentralizados. A
continuacion, se analizan los cambios significativos en el marco normativo y se evalian
las competencias y recursos que determinan la autonomia local.

2. AUTONOMIA MUNICIPAL: COMPETENCIAS Y RECURSOS

Para comprender el alcance de la autonomia municipal en Perd, es necesario
distinguirla de un concepto afin como la soberania. En virtud de la soberania, el Estado
tiene la capacidad para establecer normas de naturaleza constitucional, a través de 6rganos
facultados para ello como el Congreso de la Repiblica. Resulta claro que las
municipalidades no ejercen soberania porque no estdn facultadas para emitir normas de
naturaleza constitucional.

En ese contexto, 1a autonomia que deben ejercer las municipalidades se debe ajustar
a los asuntos de su competencia. Ello quiere decir que su autonomia no es absoluta,
sino que se limita a los asuntos determinados como exclusivos de su dmbito de gobierno.

ANTECEDENTES HISTORICOS

En Peri, con la Constitucion de 1823 se dio inicio a la normatividad en materia
municipal. El Capitulo X denominado «Poder Municipal» estipulaba que «en todas las
poblaciones sea cual fuere su censo habrd municipalidades» (Planas, 1998). Esta norma
comenz0 a legitimar la organizacion municipal por jurisdicciones territoriales, lo que
posteriormente dio lugar a la creacion de los actuales niveles de gobierno municipal -
provincial, distrital y centro poblado- sobre la base de razones vinculadas con el tamafio
poblacional. En aquel entonces no se les reconocia ningtin nivel de autonomia y estaban
sujetos a las decisiones del Estado.
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La Constitucion de 1979 reconoci6 la autonomia municipal y otorgé a los gobiernos
locales una serie de competencias y rentas, que constituyeron las garantias minimas
para su ejercicio. Con ello lograron protegerse de cualquier intento del gobierno central
por quitarles competencias, funciones o rentas.

Sin embargo, hasta 1980, afio en que se convoco a elecciones municipales con dicha
Constitucion, los gobiernos locales dependian del gobierno central y carecian de
autonomia. Sus autoridades eran designadas por el Ministerio del Interior, sus
competencias eran de menor importancia y sus recursos econémicos eran absorbidos
por el gobierno central, que les proveia de la mayor parte de sus ingresos mediante
transferencias distribuidas con criterios clientelistas.

Durante el gobierno del Presidente Belatinde Terry se promovi6 la descentralizacion,
lo que dio lugar en 1983 a la promulgacion de la Ley Orgdnica de Municipalidades (nim.
23.853), aunque no hubo un proyecto de regionalizacion activo. Solo en el gobierno del
Presidente Garcia Pérez, en 1990, se hizo efectiva la descentralizacion hacia regiones
con la entrega de un marco juridico que sustentaba su funcionamiento y que entré en
vigencia durante su mandato.

En 1992, con el autogolpe de Fujimori, se acabd la experiencia regional. Los
gobiernos regionales se disolvieron y fueron sustituidos por los Consejos Transitorios
de Administracion Regional (CTAR), dirigidos por representantes del Ejecutivo. El pais
retomd el centralismo politico con la suspension del Estado de Derecho y el
desconocimiento de la Constitucion Politica reformada de 1979.

Sin embargo, en 1993 se aprobo6 una Constitucion que reconoci6 las formas
descentralizadas de gobierno. La intencion del gobierno de Fujimori era suprimir la
descentralizacion de la Constitucion, pero la presion popular logré que se sometiera
esta intencion a referéndum y se consiguio mantener vigente su regulacion. Esta
Constitucion replico el reconocimiento de los 6rganos del gobierno local, vigentes hasta
antes de la reforma, pero omitio sefialar sus competencias y rentas. Por tanto, no
establecio garantias para una efectiva autonomia politica y fiscal en los asuntos de su
competencia.
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También en 1993 tuvo lugar la principal modificacion de las rentas municipales con
el actual D. Leg. nim. 776, «Ley de Tributacion Municipal». Por un lado, se redujo la
asignacion tributaria local de 17 impuestos a s6lo seis: impuesto predial, impuesto
vehicular, impuesto a la alcabala, impuestos a los juegos, impuesto a las apuestas e
impuesto a los espectdculos no deportivos, que atin se mantienen vigentes. Por el otro,
se restringieron las facultades y el presupuesto con que contaban las municipalidades
provinciales, a favor de las distritales.

Desde 2002, durante el proceso de transicion a la democracia (post gobierno de
Fujimori) y el inicio del actual gobierno (Toledo) se emprendio un nuevo proceso de
descentralizacion. Tuvo lugar la reforma constitucional del Capitulo XIV del Titulo IV
sobre Descentralizacion, que volvié a reconocer la autonomia municipal; ademds de
promulgarse la Ley de Bases de la Descentralizacion (nim. 27.783); la Ley Orgdnica de
Gobiernos Regionales (nim. 27.867), la Nueva Ley Orgdnica de Municipalidades (nim.
27.972) y la Ley de Elecciones Municipales (nim. 26.864) y modificatoria (nim. 27.734).

De la misma forma, se modificé y complement6 la Ley de Tributacion Municipal (D.
Leg. nim. 776) con leyes como la nim. 27.616, que restituye recursos a los gobiernos
locales; la ley nim. 27.630, que regula la utilizacion del Foncomun, y la ley nim. 27.924
que modifica la tasa porcentual del impuesto a las apuestas.

3. RECURSOS MUNICIPALES

Los recursos econdmicos de los gobiernos locales son de crucial importancia: sin
su existencia no se concretaria la descentralizacion. Puede declararse la autonomiay
asignarse las respectivas competencias, pero si no se garantizan los recursos suficientes,
los gobiernos locales se convierten en entidades burocrdticas.

La actual Constitucion dispone como bienes y rentas municipales los siguientes:
. Los bienes muebles e inmuebles de su propiedad.

. Los tributos creados por ley a su favor.
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. Las contribuciones, tasas, arbitrios, licencias y derechos creados por
Ordenanza Municipal.

. Derechos econdmicos que se generen por privatizaciones y concesiones.
. Los recursos asignados del Fondo de Compensacion Municipal, Foncomun.
. Las transferencias especificas.

e  Los recursos por concepto de Canon.

. Los provenientes del endeudamiento.

La Ley de Presupuesto de la Repiblica se encarga de aprobar anualmente el
presupuesto de ingresos y gastos del gobierno nacional, regional y local. Para el ejercicio
2003 se aprob6 por Ley nim. 27.879 del 15 de diciembre de 2002. La importancia de
esta norma radica en que reconoce las decisiones tomadas por cada nivel de gobierno en
la aprobacion de sus presupuestos. Sefiala en forma expresa que «las asignaciones
presupuestarias aprobadas por las entidades del Gobierno Nacional, Gobiernos Regionales
y Gobiernos Locales deben orientarse al cumplimiento de los objetivos de los Proyectos
y Actividades que la Entidad se ha propuesto».

Para tener una mejor comprension por cada tipo de ingreso, el Ministerio de
Economia y Finanzas aprueba el «clasificador de ingresos y financiamiento para los
gobiernos locales», por resolucion directoral con anterioridad al inicio del afio fiscal
vigente, que se publica en el Diario Oficial £/ Peruano. Este divide los ingresos en
tres grupos: ingresos corrientes, de capital y transferencias, como se ilustra en el cuadro
num. 3.
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CUADRO 3: CLASIFICACION DE INGRESOS MUNICIPALES
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De todos estos recursos, se decidio estudiar inicamente los determinantes de la
autonomia municipal. Es decir, los ingresos tributarios y los recursos transferidos. De
ellos, se analizan los recursos mds significativos en las finanzas locales y que
corresponden a los creados y/o recaudados por el gobierno local. En funcion de lo
anterior, se aborda brevemente el origen de estos recursos con el propdsito de fijar el
limite del andlisis. Para ello se clasifican los impuestos segtin su origen y administracion
en impuestos nacionales y municipales.

Los impuestos municipales que determinan las finanzas locales son el impuesto
predial, impuesto de alcabala, impuesto al patrimonio vehicular, impuesto a las apuestas,
impuesto a los juegos e impuesto a los espectdculos ptblicos no deportivos. Estos tributos
estdn regulados por la Ley de Tributacion Municipal, normas complementarias y
modificatorias.

Estos recursos se complementan con los impuestos nacionales, creadosy
administrados por el gobierno central. Los cinco primeros corresponden a las
transferencias intergubernamentales. De ellos, los tres primeros forman parte del Fondo
de Compensacion Municipal y los dos siguientes constituyen la participacion efectiva de
la que gozan los gobiernos locales sobre la renta de aduanas y la explotacion de los
recursos naturales, que da lugar al Canon. Todos estdn regulados por la Ley de Tributacion
Municipal (LTM). Ademds, el impuesto que reglamenta la explotacion de los juegos de
casino y mdquinas tragamonedas, especificamente establecido por la Ley nim. 27.153, lo
recauda el gobierno central y luego lo transfiere a los gobiernos locales.

De acuerdo con los intereses del estudio, los impuestos se han estructurado segtin
la desagregacion sefialada en el cuadro nim. 3.

° Los recursos tributarios estdn formados por los ingresos mds significativos
que generan los gobiernos locales y aquellos creados por ley a su favor.
Estos corresponden a los impuestos, tasas y contribuciones que obtienen de
manera regular o periddica, con cardcter permanente. Cada tributo se
subclasifica de acuerdo con Ia precision establecida por la LTM.
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. Los recursos transferidos son aquellos que se entregan a las
municipalidades segin lo presupuestado por el gobierno central. Estos se
clasifican en transferencias territoriales y sociales. Entre los primeros, se
analiza el Fondo Comin Municipal, Canon y Aduanas, y entre los segundos el
Programa del Vaso de Leche asi como los programas y proyectos sociales de
lucha contra la pobreza.

Con esta premisa y para confrontar los supuestos legales sobre los determinantes
de la autonomia municipal, se creyé conveniente evaluar el rendimiento de los mismos
de acuerdo con la clasificacion del total de los ingresos municipales. Estos resultados
servirdn de sustento para el andlisis pormenorizado respecto de cada uno de los tributos
y transferencias que se hard en los capitulos siguientes.
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ANALISIS JURIDICO DE LOS TRIBUTOS LOCALES EN PERU

Como se sefald, los gobiernos locales tienen entre sus fuentes de financiamiento
los ingresos tributarios y transferencias, especificados en la Ley de Tributacion Municipal
(LTM). En esta seccion se analiza el marco juridico de los tributos a la luz del enfoque
economico, con el propésito de evaluar el grado de autonomia de los municipios en el
dmbito tributario. Especificamente, se estudian los impuestos, tasas y contribuciones

Con este proposito se analizard la LTM y sus modificaciones, concordante con la
Ley Orgdnica de Municipalidades (LOM) segun los criterios de potestad impositiva,
provision efectiva del servicio ptblico y costo- beneficio.

IMPUESTOS MUNICIPALES

Al tratarse de los impuestos, la potestad tributaria analizard las competencias del
gobierno local respecto de la determinacion de la base imponible; es decir, [a materia
sobre la cual se calcula el impuesto, la fijacion de la tasa impositiva, las exoneraciones
y las funciones administrativas.

Como ya se indicd, los impuestos municipales son seis. Estos, a su vez, se pueden
clasificar en dos subgrupos de acuerdo con su naturaleza: los tres primeros (predial,
alcabala y vehicular) son impuestos directos porque gravan el patrimonio de las personas.
Los otros tres (apuestas, juegos y espectdculos no deportivos) son impuestos de cardcter
indirecto, porque se pagan a través de un tercero, quien se encarga de transferirlos al
precio de venta de los servicios.

EL IMPUESTO PREDIAL

Es el impuesto municipal mds importante de todos, ya que representa el 72% de los
ingresos por concepto de impuestos locales. Su dmbito de aplicacion lo constituyen los
predios urbanos y risticos. Segin la dltima modificacion efectuada por el D. Leg. 952,
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se entiende por predios’ sujetos de impuesto los bienes inmuebles constituidos por
terrenos y sus partes integrantes. Por tanto, quedan excluidos los bienes muebles que
se puedan desmontar al tratarse de instalaciones no fijas ni permanentes en un terreno.

La base imponible del impuesto (para todos los impuestos) la determina el gobierno
central. En el caso del impuesto predial, éste se calcula sobre la base del valor total de
los predios que posea el contribuyente. Se entiende por autoavalio la declaracién anual
que debe presentar el contribuyente el dltimo dia hdbil del mes de febrero. Ademds,
cuando realice cualquier transferencia del predio o éste sufra modificaciones, la
declaracion debe hacerse dentro del mes siguiente de producidos los hechos.

Segtin lo establece la LTM, el valor de las propiedades se mide sobre la base de las
tablas de aranceles que fija el Consejo Nacional de Tasaciones (Conata) y que aplican los
gobiernos locales. El criterio que toma Conata como base de la valuacion son los
materiales de construccion de los predios. Sin embargo, al momento de elaborar los
cuadros de aranceles para las tres regiones del pais (Costa, Sierra y Selva) subvaldia el
valor de los predios de mayor valor® como se demostré en estudios especializados
realizados en 1997. Este resultado no es irrelevante porque afecta seriamente el potencial
de recaudacion de las municipalidades. Pese a su importancia, el problema sigue vigente.

La estructura de las alicuotas fue uno de los cambios sustantivos establecidos por
la actual LTM respecto de la norma anterior’. Sin modificar las tasas de los extremos
redujo el nimero de tramos de siete a tres. Sin embargo, establecié una excepcién que
faculta a las municipalidades para fijar un monto minimo a pagar equivalente al 0,6% de
la UIT, y que podria constituir el cuarto tramo. En este dltimo caso, la norma traslada el
poder de decision a la municipalidad para que determine los casos en que pueda hacer
valer esta alicuota minima. En los otros tres tramos, la decision la toma el gobierno
central, situacion que perjudica a las municipalidades al no tener ninguna posibilidad
de determinar sus propias tasas impositivas de acuerdo con la demanda diferenciada.

7 Articulo 8, segundo parrafo del D. Leg. 952 “(...) para efectos del impuesto se consideran los terrenos,

incluyendo los terrenos ganados al mar, a los rios y a otros espejos de agua, asi como las edificaciones

e instalaciones fijas y permanentes que constituyan partes integrantes de dichos predios, que no puedan

ser separadas sin alterar, deteriorar o destruir la edificacion”.

Esta conclusion se apoya en los resultados del estudio empirico de Belatinde y Marcenaro (1997)

9 Laleynum. 26.173 (19/03/93) establecia siete tramos: 0,20%; 0,30%; 0,40%; 0,50%; 0,60%; 0,80% y
1,00%.
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La exoneracion del pago del impuesto es un aspecto preocupante debido a la extensa
lista de beneficiarios que el gobierno central ha decidido eximir. Al respecto, Belatinde
y Marcenaro (1997) hacen una referencia historica de los predios exentos desde 1968,
pertenecientes al sector publico nacional: hospitales y orfelinatos, cuarteles de bomberos,
colegios de ensefianza gratuita, predios de propiedad de gobiernos extranjeros,
fundaciones y universidades. Finalmente, en 1985 se incorporo a los predios de
pensionistas con las mismas condiciones que hoy establece la LTM" con una deduccion
de las primeras 50 UIT. Actualmente, la vigente LTM ha extendido este beneficio a muchos
mds sectores, entre los que se cuentan las organizaciones politicas y religiosas.

En sintesis, si bien la decision para crear el impuesto la toma el gobierno nacional,
el 6rgano de gobierno beneficiado con dichos recursos es la municipalidad distrital
donde se ubique el predio. Esta tiene absoluta autonomia para el gasto, con la excepcion
del porcentaje que debe transferir a la Conata por sus servicios y el correspondiente al
catastro de la localidad.

EL IMPUESTO DE ALCABALA

Constituye otro impuesto significativo. Después del impuesto vehicular, representa
el 11% de los ingresos por impuestos. Este tributo grava cualquier modalidad de
transferencia de inmuebles urbanos y rusticos. Esto quiere decir que no se limita a la
compraventa de inmuebles, sino que a otros actos juridicos como las donaciones y la
permuta de inmuebles, que son las figuras usadas para evitar erogaciones registrales.
En tal sentido, el legislador se ha preocupado de contemplar este aspecto. Es un impuesto
que estd estrechamente relacionado con el impuesto predial.

Hasta hace poco la base imponible de este impuesto se calculaba sobre el valor del
autoevaldo. Sin embargo, desde la ultima modificacion introducida en el D. Leg. 952",
la base del impuesto se constituye sobre «el valor de la transferencia, la cual no podrd

10 g requisito consiste en que el pensionista sélo posea un solo predio, dedicado a casa habitacion y
cuente unicamente con la pension de jubilacién.
1 Vigente desde el 3 de marzo de 2004.
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ser menor al valor del autoavalio del predio correspondiente al ejercicio en que se
produce la transferencia».

Otra innovacion que conlleva una garantia econdmica es respecto del valor base del
impuesto. Segin la ultima modificacion no podrd ser menor al valor del autoavalio del
predio. Este postulado vela por los intereses econémicos de la municipalidad a fin de
asegurar un monto minimo a pagar y asi evitar transferencias ficticias que subvaloricen
el valor del predio y no permitan aplicar correctamente el pago del impuesto.

En cuanto a la tasa (3% ) del impuesto, no ha variado desde la vigencia de la LTM en
1994, pero si se ha modificado el tramo inafecto de las primeras 25 UIT con la reforma
establecida en la Ley nim. 27.963 del 18 de mayo de 2003. Esta determina el nuevo
tramo inafecto de las primeras diez UIT del valor del inmueble. Con esa reforma se
logra incrementar los recursos de las municipalidades mds pequefias para los predios
de menor valor, y se logra revertir el fendmeno que ocurria con el tramo de 25 UIT,
donde todas las municipalidades perdian recursos.

Por otra parte, se precis6 mejor el plazo dentro del cual debe hacerse efectivo el
pago: la modificacion realizada por el D. Leg. 952 en su articulo 26 sefiala que el pago
del impuesto debe realizarse <hasta el ultimo dia hdbil del mes calendario siguiente a la
fecha de efectuada la transferencia».

Sobre la base de lo sefialado, se debe reconocer que estas reformas constituyen
garantias economicas que fortalecen la funcion de recaudacion y fiscalizacion de las
municipalidades, pero el poder de decision sigue concentrado en el gobierno central.

Una preocupacion andloga a la que presenta el impuesto predial es el exorbitante
nimero de entidades exentas del pago de este impuesto, segtin lo establecido por el art.
28 de la LTM; situacion que no ha sufrido modificacion alguna porque su vigencia favorece
al poder estatal, pese al detrimento de la economia municipal.

En conclusion, las modificaciones obedecen a una decision del gobierno central
sobre la base de los problemas que registraba la aplicacion del impuesto de alcabala.
Estas reformas son positivas, pero atan al gobierno local al estricto cumplimiento de lo
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normado sin tener ningtn tipo de flexibilidad en la toma de decisiones para hacer mds
eficiente el tratamiento de este impuesto.

EL IMPUESTO AL PATRIMONIO VEHICULAR

Este tributo es el segundo mds importante después del impuesto predial y representa
el 12% del total de impuestos. Grava la propiedad de vehiculos con una antigiiedad no
mayor de tres afios. Son sujetos del impuesto los propietarios de vehiculos nuevos y
quedan exentos los que adquieran un vehiculo con una antigiiedad superior a los tres
anos. Este impuesto tiene importancia en las principales ciudades (como Lima
metropolitana o capitales de provincia).

La norma antes de su modificatoria consideraba dentro del dmbito de su aplicacion
a los vehiculos, automdaviles, camionetas y station wagons. Con la reforma, introducida
por la Ley nim. 27.616, vigente desde el 1° de enero de 2000, se incorpord, ademds, la
propiedad de buses y 6mnibuses. Sin embargo, estos dltimos estdn exentos cuando se
destinan al transporte publico masivo de pasajeros. Por tanto, el impuesto se aplica
s0lo a buses y 6mnibuses dedicados al transporte privado.

La base imponible de este impuesto estd constituida por el valor original de
adquisicion, importacion o ingreso al patrimonio, que en ninglin caso serd menor a la
tabla referencial que aprueba anualmente el Ministerio de Economia y Finanzas. La tltima
modificacion estd vigente desde el 3 de marzo de 2004 y consistio en incorporar el
valor de ajuste por antigiiedad del vehiculo. Al parecer, la reforma se penso para favorecer
principalmente al contribuyente, al considerar la antigiiedad dentro del ajuste del monto
del impuesto, situacion que también permite un tratamiento mds justo por parte de la
municipalidad.

La tasa (1% ) del impuesto sobre el valor del vehiculo no ha sufrido variacion
desde la promulgacion de la LTM en 1994 y la misma no puede ser menor al 1,5% de la
UIT. Esta base normativa garantiza un monto minimo que debe pagar todo vehiculo con
hasta tres afios de antigiiedad.
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De manera similar a los otros casos, las exoneraciones de este impuesto benefician
a vehiculos de propiedad del gobierno central, regional y municipal, gobiernos extranjeros
y organismos internacionales, entidades religiosas, cuerpo general de bomberos
voluntarios, universidades y centros educativos, y a personas juridicas o naturales
autorizadas por la autoridad competente para prestar servicios de transporte piblico
masivo. Ello, al igual que en el caso de los impuestos predial y alcabala, genera perjuicio
economico para las municipalidades, si se toma en cuenta que muchas de las instituciones
exentas cuentan con recursos suficientes para poder cumplir con el pago de estos
impuestos.

En conclusion, los gobiernos locales cumplen el rol de agentes en la generacion de
los impuestos, basdndose en las determinaciones del gobierno central. También actian
como principales porque tienen la facultad de decidir sobre el destino de los recursos.

2. TASAS Y CONTRIBUCIONES

Con el objeto de evaluar cudl es el peso de los impuestos, tasas y contribuciones en
los ingresos tributarios, en esta parte se presenta la distribucion de los tributos
agregados. Estos resultados permiten concluir que los ingresos tributarios dependen
principalmente de los impuestos y tasas.

La descripcion economico-juridica sobre los tipos de tasas y contribuciones que
pueden imponer las municipalidades en Pert indica que estos tributos se pagan en
contraprestacion por el servicio publico o administrativo provisto por la municipalidad.

LA ConTRIBUCION ESPECIAL POR OBRAS PUBLICAS

Es la dnica contribucion que precisa la LTM y grava los beneficios obtenidos a raiz
de la ejecucion de obras realizadas por la Municipalidad. En este caso, los gobiernos
locales, a diferencia de los impuestos, tienen facultad para crear estos tributos, aunque
con ciertas restricciones establecidas por la LTM.
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La norma se ha preocupado de establecer un nexo participativo con la ciudadania,
ya que exige al ente edil, antes de ejecutar una obra, que cumpla con el requisito de
comunicar a los beneficiarios el monto aproximado al que ascenderd la contribucion. No
obstante, omite sefialar el plazo con que cuenta la Municipalidad para cumplir con este
requisito, lo que no garantiza que este dispositivo se aplique en forma estricta. En
cuanto al rendimiento de las contribuciones, conviene destacar que no son significativas,
debido principalmente a la escasa disponibilidad economica de los habitantes para financiar
el costo de las obras que ejecuta el gobierno edil.

No obstante, ello no significa que no se ejecuten obras o que la poblacion no
participe en su financiamiento, sino que los convenios que realizan las municipalidades
con los vecinos de cada localidad se basan en el aporte en mano de obra o en materiales.
Desafortunadamente estos costos (que en realidad constituyen cuasi-contribuciones) la
Municipalidad no los registra en sus cuentas locales, lo que no permite medir y apreciar
su real rendimiento como tributo.

EVALUACION DE LA AUTONOMIA TRIBUTARIA

Sobre la base de la descripcion econdmico-juridica de las tasas y contribuciones, el
andlisis que se puede extraer a partir de los criterios de eficiencia tributaria es el
siguiente:

De acuerdo con lo que establece 1a norma constitucional, las municipalidades tienen
autonomia para crear, modificar y suprimir tasas y contribuciones. No obstante, el
Titulo III de 1a LTM establece los limites legales explicitos de dicha potestad tributaria,
al tiempo que reconoce su plena facultad para suprimir los tributos sin limitacion alguna.

Segin la nueva reforma legislativa, la creacion y modificacion de tasas y
contribuciones debe hacerse a través de una Ordenanza'? aprobada por el Concejo
Municipal. Para el caso de la creacion de arbitrios, la LOM dispone que se debe publicar
a mds tardar el 31 de diciembre del afio anterior en algiin medio masivo.

12 pe acuerdo con la tltima modificacién del D. Leg. 952 vigente desde el 1° de enero de 2005 para el caso
de arbitrios municipales de periodicidad anual.
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La Ordenanza Municipal es el instrumento a través del cual la Municipalidad ejerce
potestad tributaria, segin lo determinan las actuales LTM y LOM. La modificacion del
instrumento", introducido por el D. Leg. 952, mantiene la dependencia de las
municipalidades distritales respecto de las provinciales, ya que las primeras requieren
de la ratificacion de sus ordenanzas (al igual que con los edictos). Por tanto, el tinico
cambio es la denominacion del tipo de norma.

En segundo lugar, se excluye el cobro por concepto de tasa o contribucion que
afecte la libre entrada, salida o trdnsito de personas, bienes, mercaderia, productos y
animales en el territorio nacional, como el libre acceso al mercado. Esto significa que
se prohibe el cobro por pesaje, fumigacion y uso de vias, puentes y obras de
infraestructura, lo que limita la autonomia municipal.

De acuerdo con la definicion de tasas entregada por el art. 66 de la LTM, la
provision del servicio publico o administrativo es el beneficio que recibe el
contribuyente a cambio del pago del tributo efectuado a la Municipalidad. Pese a la
distincion que hace el legislador sobre el tipo de servicios, no entrega un criterio claro.
Sin embargo, lo hace aplicable al momento de establecer los cinco tipos de tasas que
entraiian los conceptos de servicio piblico y administrativo.

Cabe destacar que la Constitucion Politica de 1979 cuando se referia a la potestad
tributaria de los gobiernos locales, establecia la creacion de arbitrios y derechos. Los
arbitrios eran los tributos pagados en retribucion a la provision o mantenimiento de un
servicio publico (por ejemplo, el alumbrado publico). Los derechos se debian pagar por
un servicio administrativo individualizado. De esta forma se podian distinguir los
servicios publicos de los administrativos.

En la clasificacion reconocida actualmente por la Constitucion de 1993 y la LTM, las
tasas se cobran por la provision de servicios divisibles e individualizados en el
contribuyente. Las antiguas diferencias ya no existen.

13 Vigente a partir del 3 de marzo de 2004, salvo los tributos de periodicidad anual.
14 El art. 139 de la Constitucion Politica de 1979 sefialaba: “los gobiernos locales pueden crear, modificar
y suprimir contribuciones, arbitrios y derechos o exonerar de ellos conforme a ley”.
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A su vez, el mismo articulo sefiala que la provision del servicio estd reservada a las
municipalidades de conformidad con su ley orgdnica. Por tanto, no puede tratarse de
cualquier servicio y se requieren algunos requisitos preestablecidos como que los
servicios no tengan naturaleza contractual y sean individualizados en el contribuyente
con el propdsito de verificar el costo-beneficio.

La LOM contiene muchas disposiciones al respecto. Sin embargo, es importante
advertir que el Titulo V sobre competencias y funciones de los gobiernos locales no
reserva ciertos servicios de manera restrictiva y con nombre propio, sino que deja
abierta la posibilidad de la provision de otros servicios ptblicos no asignados a entidades
de cardcter regional o nacional. Asi, le otorga autonomia en la decision acerca de los
servicios que debe proveer de acuerdo con las necesidades publicas que varian en funcién
del tiempo y el lugar.

En ese sentido, la LOM establece como finalidad de las Municipalidades promover
la adecuada provision de los servicios puiblicos locales; sefiala sus competencias y
funciones especificas y las modalidades para la provision de servicios, gestionados directa
o indirectamente, siempre que se encuentre permitido por ley, amén de asegurar el
interés de la comunidad, la eficiencia y la eficacia del servicio.

En cuanto a la individualizacion del servicio en el contribuyente y divisibilidad del
mismo, no se precisa de manera explicita en la LTM; sin embargo, ello se verifica al
analizar cada una de las tasas previstas y su naturaleza determinada por el Codigo
Tributario. No obstante, los gobiernos locales muchas veces desconocen este elemento
cuando crean sus tasas, ya que creen que son de cardcter colectivo y no individualizado.

Respecto de la cuantia de las tasas, por tratarse de tributos vinculados con el
costo de la actividad estatal, 1a ley fija el limite cuantitativo. Sin embargo, las reglas
establecidas por la LTM no son precisas. Se establece que el costo de los arbitrios se
calculard en funcion del valor efectivo del servicio, lo que podria interpretarse a través
del principio de equivalencia. Pero resulta impracticable para una entidad local calcular
el costo real del servicio a cada individuo en particular.
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Pese a ello, se debe reconocer que las tasas se basan en el cobro de servicios
brindados, por lo que es posible identificar precios unitarios vinculados con la relacion
beneficio-costo de los bienes y servicios que provee el gobierno local, aun cuando no se
individualicen.

En suma, los gobiernos locales en Perd poseen una autonomia tributaria limitada.
Cuentan con mayores competencias por el lado del ingreso y del gasto en el drea de las
tasas y contribuciones, pero enfrentan limitaciones en el drea de los impuestos por el
lado del ingreso. Alli juegan el doble rol de agentes del gobierno central (como
recaudadores y fiscalizadores) y principales (en la decisiones sobre el gasto).
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EVALUACION CUANTITATIVA DE AUTONOMIA Y
DESIGUALDAD MUNICIPAL

En esta parte se desarrolla un breve andlisis sobre los recursos municipales, con
el objeto de evaluar el rol que cumplen los recursos tributarios en la autonomia local y
la incidencia de las transferencias. Con ese proposito, se analizan los ingresos de 181
municipalidades provinciales de Perd, clasificadas segin rangos de poblacion. Este factor
permitird explicar las diferencias entre las municipalidades en relacion con su base
tributaria.

Conviene sefialar que la informacion de las cuentas municipales de los gobiernos
locales 1a maneja la Contraloria General de la Reptblica del Peru. Sin embargo, la base
de datos no es accesible para trabajarla en forma directa, Ademds, no contempla los
datos de poblacion u otros que permitan hacer una evaluacion al respecto. Por tal razon,
se recurrio a los datos de poblacion del Instituto Nacional de Estadistica (INEI) para
armar una base de datos donde se compatibilice ambos datos. A partir de ellos se clasifico
a los municipios por jurisdiccion poblacional.

ANALISIS DE RECURSOS RESPECTO DEL INGRESO

Para evaluar la autonomia por el lado del ingreso, en primer lugar se muestra la
distribucion de las principales fuentes de ingreso de los municipios.

GRAFICO 1: PARTICIPACION DE LOS RECURSOS SOBRE EL INGRESO TOTAL
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Como se advierte en las cifras precedentes, los ingresos propios (tributarios y no

tributarios) y el financiamiento crecen en forma equivalente al tamafio del municipio.

Asi, los intermedios, grandes y metropolitano dependen en mayor medida de estos recursos

que los pequefios y medianos. Respecto de las transferencias ocurre lo contrario porque

su tendencia general es decreciente. En este caso, las diferencias producidas por los

ingresos propios son compensadas por las transferencias, lo que favorece principalmente

a los mds pequefios y en menor medida a los grandes, cumpliendo asi su objetivo.

Para evaluar las diferencias que provocan los ingresos tributarios y no tributarios,

integrantes de los ingresos propios, se analiza cada tipo de municipio:

GRAFICO 2: DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES POR TAMANO DE MUNICIPIO
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Los ingresos de los 39 municipios mds
pequefios del pais con una poblacion
entre cero y 30 mil habitantes, dependen
al menos en un 80% de las transferencias
e ingresos no tributarios. En este caso,
los recursos tributarios y el endeuda-
miento no son significativos.

Los ingresos de los 87 municipios
medianos (con hasta 100 mil habitantes),
al igual que los pequefios, dependen en
un 85% de las transferencias e ingresos
no tributarios. El porcentaje restante
proviene de los ingresos tributariosy
financiamiento.
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DISTRIBUCION DE INGRESOS DE
LOS MUNICIPIOS INTERMEDIOS
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DISTRIBUCION DE INGRESOS DE LOS
MUNICIPIOS METROPOLITANOS
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A diferencia de los casos anteriores, los
43 municipios intermedios con hasta 300
mil habitantes dependen de los ingresos
tributarios y no tributarios en un 15% vy
23% , respectivamente. Es decir, depende
de sus ingresos propios en un 38%. Las
transferencias representan el 55% de los
ingresos.

Los 11 municipios mds grandes del pafs,
con una poblacion de hasta un millon de
habitantes, dependen en forma propor-
cional de sus ingresos propios y de las
transferencias. La municipalidad metro-
politana de Lima depende principalmente
de sus ingresos tributarios, que superan
en un 20% a las transferencias, y se
complementa con sus ingresos no
tributarios y el financiamiento.

En los gobiernos municipales grandesy
en el metropolitano se destacan los
ingresos tributarios, ya que se presenta
una relacion proporcional entre los
ingresos propios y las transferencias del
gobierno central. Por tanto, el
rendimiento tributario se puede asociar
a factores de poblacion y urbanidad,
propios de este tipo de municipios.
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Los demds gobiernos municipales registran cifras menores de ingresos tributarios
y mayor dependencia de las transferencias. Como las transferencias no obedecen a ningtin
mecanismo de eficiencia como seria el aporte relativo, y los ingresos tributarios estdn
limitados por ley, los municipios no se esfuerzan por obtener mayores incrementos en
los recursos propios, ya que sienten seguros al contar con la libre disponibilidad sobre
el Foncomun y la renta de aduanas.

INcIDENCIA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS

Como se observo, los ingresos tributarios dentro del ingreso total de los municipios
s0lo son representativos en los municipios metropolitanos y grandes. Sin embargo, esos
resultados no reflejan su real incidencia dentro de los ingresos propios y cémo influyen
estos dltimos en el ingreso total. Por ello, se considerd importante revisar cudl es el
peso de cada uno de los tributos respecto de los ingresos propios de cada tipo de
municipio.

Los resultados varian cuando se hace el mismo andlisis respecto de los ingresos
totales, como se puede observar en el grdfico nim. 3. Asi, la proporcion de los tributos
de los municipios grandes y metropolitanos representan el 35,7% vy 43,8%,
respectivamente, y en los pequefios y medianos no supera el 7% del total de sus ingresos.

GRAFICO 3: INCIDENCIA DE LOS TRIBUTOS EN LOS INGRESOS TOTALES
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Un resumen sobre la incidencia de los tributos en los ingresos municipales se puede
verificar en el grdfico nim. 4, que destaca las diferencias que producen los ingresos
tributarios en cada tipo de municipio.

GRAFICO 4: RESUMEN DE LA INCIDENCIA DE LOS TRIBUTOS EN LOS INGRESOS MUNICIPALES
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AvutroNomiA DEL INGRESO MUNICIPAL

Al analizar la autonomia por el lado del ingreso, el municipio metropolitano depende
en un 43,9% del tipo I (ingresos tributarios), que en este caso primordialmente procede
de sus tasas (28,1% ) e impuestos (15,7% ); luego en un 9,9% del tipo II (Foncomun) y
en menor medida de los tipos III (Vaso de Leche) y IV (Canon).
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GRAFICO 5: APORTES A LA AUTONOMIA DE INGRESOS SEGUN FUENTE (en % respecto del ingreso total)
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Siguiendo Ia linea del municipio metropolitano, las municipalidades grandes dependen
de sus ingresos tributarios (Tipo I), de forma casi equivalente del Foncomun y Renta de
Aduanas (tipo II), y en menor medida del Vaso de Leche y Canon (tipos IITy IV).

Los intermedios, medianos y pequefios exhiben la caracteristica similar de depender
casi en un 50% de los ingresos del tipo II -que en mayor medida corresponden al
Foncomun-, seguidos en el primer caso del tipo I, y en el segundo y tercero del tipo IV.

En conclusion, se observa que en la medida que la poblacion es mds pequeia,
depende mds de las transferencias y mientras la poblacion crece, de sus propias rentas.
Se asume que ello obedece al nimero de habitantes y al grado de urbanidad, variables
que prevalecen en los municipios grandes y en el metropolitano.

Tras analizar en detalle los indicadores Al y A2 respecto de los ingresos totales, se
evaluard el papel de las transferencias en el financiamiento local.
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GRAFICO 6: INDICADORES DE AUTONOMIA MUNICIPAL RESPECTO DEL INGRESO TOTAL
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Al examinar el indicador A3, se contempla el efecto positivo que generan las
transferencias en el ingreso propio de manera progresiva. El Foncomun es, a todas luces,
el principal recurso que cumple su propésito de redistribucion, ya que logra igualar las
diferencias producidas por los ingresos tributarios.

Cabe destacar que para el caso metropolitano, los recursos provenientes de las
transferencias no tienen la misma magnitud que los demds municipios. Ello se refleja en
los datos correspondientes al paso del indicador A2 al A3 respecto de los otros municipios.
En el tipo metropolitano existe un 10% de diferencia respecto de sus ingresos propios.
En los demds tipos, este supera el 20% . A partir del Foncomun, las otras transferencias,
mantienen un comportamiento creciente dentro de los ingresos. Sin embargo, por
encontrarse al Canon y Vaso de Leche condicionados total o parcialmente,
metodologicamente se ha impuesto un porcentaje (2/3 y 1/3) que pretende corregir este
condicionamiento en los ingresos, verificindose en el recurso del canon la mayor
incidencia que equipara las diferencias después del Foncomun.
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2. ANALISIS DE RECURSOS RESPECTO DEL GASTO

Al analizar el comportamiento de las fuentes de ingreso en el gasto total municipal,

se observa que los municipios grandes y el metropolitano dependen en un 80% de sus

ingresos propios (62,1% de sus ingresos tributarios y 18,7% de ingresos no tributarios).

Por tanto, sus ingresos resultan mayores que sus gastos cuando se afiaden las

transferencias y el financiamiento.

GRAFICO 7: DISTRIBUCION DE INGRESOS SOBRE EL GASTO TOTAL
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Los intermedios, medianos y pequefios con sus ingresos propios alcanzan a cubrir

menos del 40% de sus gastos. Al recurrir a las transferencias logran ser compensados

en forma suficiente para que los ingresos sean superiores a los gastos.
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Avutonomia DE INGRESO RESPECTO DEL GASTO

Al establecer los tipos de descentralizacion para medir 1a autonomia de ingresos,
en el caso metropolitano los recursos del tipo I (tributarios) financian mds del 60% de
los gastos. Sin embargo, no alcanzan a cubrirlo todo, ya que el tipo II, constituido por
el Foncomun, es insuficiente y en menor medida el Canon y Vaso de Leche (tipos III'y
IV). Requieren del concurso de los ingresos no tributarios (18,7% ) y del endeudamiento
(26,2% ) para cubrir su gasto total.

GRAFICO 8: APORTES A LA AUTONOMIA DEL INGRESO (EN % RESPECTO DEL GASTO TOTAL)
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En los municipios mds grandes, mds del 70% de sus gastos se alcanza a cubrir con
recursos provenientes del tipo I (tributarios) y con recurso del tipo II, principalmente
del Foncomun, y se complementan con los del tipo IIT y IV. Los municipios intermedios,
medianos y pequeiios cubren sus gastos con los recursos del Foncomun al menos en un
50%, complementados principalmente con recursos tributarios (tipo I) y Canon y, en
menor medida, con los aportes del Vaso de Leche (tipo IV). Sin embargo, hay que destacar
que en ningtin caso se logra cubrir el 100% de los gastos con el concurso de los ingresos
tributarios y transferencias, por lo cual son indispensables los ingresos no tributarios
y, en menor medida, el endeudamiento.
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En conclusion, se puede afirmar que los municipios dependen primordialmente de
sus ingresos propios y de las transferencias para poder cubrir sus gastos. Un rol
primordial lo desempefian los ingresos tributarios, pero €stos no alcanzan a ser suficientes
por lo que se debe recurrir al auxilio de las transferencias y del endeudamiento.
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Karen Angelika Hussmann.

Estudio de Caso N° 78
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