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Resumen Ejecutivo

Desde su independencia, la Replblica del Perd ha seguido un modelo de gestion publica centralizado, cuyos
resultados no han sido los esperados por la poblacion. Esta insatisfaccion general ha llevado a diversos
gobiernos, en distintas etapas de la vida republicana, a intentar desarrollar diversos procesos descentralizadores.
El actual gobierno ha emprendido un proyecto de mayor profundidad, pues sus objetivos son: lograr una mayor
eficiencia en el gasto publico, democratizar a la sociedad peruana y crear mecanismos de control de la gestion
publica por parte de la sociedad civil.

Estas aspiraciones ciudadanas se han intensificado en los Ultimos afios de manera inversa a la centralizacién
politica-econdmica, al aumento de la pobreza y a ato grado de corrupcion del gobierno observado por la
poblacién. Como respuesta a este deterioro, se ha creado una presion social para €l cambio, que ha encontrado
eco en la clase politicay que ha sido asumida por el presente gobierno, a través de una reforma del Estado que
tendria como pilar la descentralizacién politica, econémica y administrativa, pensada como instrumento para
aumentar la eficiencia del gasto publico y responder adecuadamente alas demandas de |a ciudadania.

Si bien es cierto que en la actualidad existen marcadas diferencias historicas con los anteriores procesos, l0s
estruendosos fracasos de |os anteriores experimentos y 10s riesgos latentes que el proceso de descentralizacion
genere desequilibrios fiscales en € nivel global, imponen la necesidad de anadlizar la aplicacion de ciertos
criterios o restricciones fiscales y de considerar algunas reglas de comportamiento para evitar que, asi como ha
ocurrido en el pasado y en otros paises, la descentralizacion colapse por € descontrol de las finanzas publicas.

Dada la problemética descrita, €l objetivo principal del estudio es plantear, a partir de un diagnostico sobre los
resultados de la descentralizacion en otros paises (fundamentalmente Argentina, Brasil y Colombia; aunque de
estos tres paises Colombia es €l que mas se asemeja al caso peruano por su naturaleza de Republica Unitaria), de
los desarrollos tedricos recientes y del andlisis de la situacion actual de lalegislacion peruanay de los gobiernos
regionales, un conjunto de recomendaciones para establecer criterios y pautas que permitan explotar al maximo
los beneficios del proceso de descentralizacion que ya se encuentra encaminado y, a mismo tiempo, reducir los
riesgos de desestabilizacion fiscal existentes. Nuestras propuestas estardn enfocadas en tres areas especificas:
descentralizacién de ingresos y mecanismos de transferencias, descentralizacion de gastos y, factores
institucionales, donde se incluyen el establecimiento de reglas fiscales y la evaluacién y monitoreo del
cumplimiento de las metas de las distintas instancias de los gobiernos.

Es necesario entender que € Perti se encuentra en un proceso de descentralizacion en marcha, bajo un ritmo de
avance acelerado, impulsado por las grandes demandas insatisfechas a causa de los intentos frustrados previos y
del contexto politico actual, en e que ya se han elegido autoridades gubernamentales que se encuentran
desempefiando sus respectivas funciones. No es objetivo de este trabajo discutir o criticar e marco legal ya
establecido —con fuertes “candados” en el nivel constitucional— ni el orden como se han ido planteando las etapas
—gue comenzo con la eleccion de | as autoridades antes de la delimitacion clara de las funciones reales—, sino mas
bien se busca mirar hacia adelante, planteando pautas que pueden ayudar a configurar un conjunto de
normatividades fiscales, que sirvan de soporte a los objetivos deseables de un proceso de descentralizacion.
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|. Marco General
1.  Aspectosconceptuales

1.1 Definicion de descentralizacion

El término descentralizacion puede definirse, desde una perspectiva amplia, como el proceso de devolver
poderes politicos, econdmicos y administrativos a los 6rganos de gobierno local o regional. En los Ultimos afios,
estos procesos de descentralizacion han avanzado de manera dramética en la mayor parte de los paises en
América Latina, habiendo sido empujados por dinamicas politicas internas de democratizacién de las propias
sociedades. Este avance ha sido desigua pero inexorable.

La descentralizacién surge, entonces, como un proceso enddgeno, en donde las propias aspiraciones de la
poblacién “empujan” a los gobiernos centrales a devolver poderes a otras instancias del gobierno. Esta
perspectiva dista mucho de la perspectiva tradicional, en la que la descentralizacion es vista como un proceso
exogeno, iniciado y conducido por € gobierno central, en el cual, como parte de un esquema de dictador
“benevolente”, se transfiere poderes a instancias inferiores del poder politico. Esta distincion serd importante
para entender 1os mecanismos de coordinacion y la negociacidn que debe existir entre el gobierno central y los
gobiernos subnacionales.

La literatura clasica sobre descentralizacidn reconoce distintas esferas o categorias que convienen distinguir en
teoria, aungue en la practica exista un gran traslape entre ellas, siendo asi que los avances en un érea vayan de la
mano con |os avances en las otras. En concreto, se puede considerar hasta cuatro tipos de descentralizacion:
politica, administrativa, fiscal y econémica o “de mercado”.

La descentralizacion politica es el proceso por € cua los ciudadanos o las autoridades elegidas de
determinadas éreas geogréficas, tienen mayor influencia en la formulacién e implementacion de las politicas
publicas que afectan a dicha region o area geogréfica. Es evidente que este proceso de descentralizacion
involucra una mayor democratizacion de las esferas del poder, a permitir un mayor acceso de la poblacion en la
toma de decisiones, a través de mecanismos de representatividad. Para que este proceso sea efectivo, se necesita
un desarrollo de instituciones democréticas, tales como los partidos paliticos, la existencia de varios grupos de
interés regional que representen activamente a la sociedad civil, de tal forma que puedan existir mecanismos de
supervision ciudadana, que controlen al gobierno Local y se evite su cooptacion por parte de determinado grupo’.

Ladescentralizacion administrativa busca que los gobiernos subnacional es sean los encargados de la provisién
delos servicios publicos, paralo cua es necesario que se asignen responsabilidades, se delegue la autoridad y se
faciliten los recursos financieros directamente (a través de transferencias) o indirectamente (a través de
responsabilidad de recaudacion), de tal forma que esta provision de servicios publicos se encuentre financiada.
Este proceso involucra distintas etapas o estadios de descentralizacion administrativa. La forma méas débil es, sin
duda, la desconcentracion, que alude a la redistribucion de ciertas responsabilidades en € proceso de toma de
decisiones y responsabilidades administrativas y financieras, entre distintas instancias del gobierno central. Esta
situacion se vivia en e Perll con los 6rganos de los gobiernos regionales (Consgjos Transitorios de
Administracion Regional-CTAR), que en la préctica dependian del Ministerio de la Presidencia.

La forma de descentralizacién administrativa conocida como delegacion, se caracteriza por la existencia de
gobiernos subnacionales semiauténomos, que si bien no dependen directamente de las autoridades del gobierno
central, si rinden cuentas a las dependencias de este Ultimo (como gemplo tenemos la existencia de empresas
publicas regionales).

La forma mas desarrollada de descentralizacion administrativa es la que se conoce con el nombre de devolucién,
gue implica la transferencia de responsabilidades administrativas y financieras a instancias de los gobiernos
subnacional es auténomos, cuyas autoridades han sido elegidas en procesos democréticos y tienen independencia
dentro de un érea geogréfica definida. Esta forma de descentralizacion administrativa descansa sobre una
descentralizacion politica avanzada.

! verBardham (2002) paramayor referencia.
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Si los gobiernos subnacionales van a acceder a responsabilidades administrativas més descentralizadas (forma de
devolucion), se necesita ciertas definiciones sobre la descentralizacion fiscal. Es decir, sobre la capacidad del
gobierno subnacional de generar sus recursos (capacidad para recaudar impuestos, imponer contribuciones, o
discutir los mecanismos de transferencias), la capacidad para tomar decisiones de gasto y la autoridad para el
manejo financiero del gobierno local, esto es, definir 1a capacidad de endeudamiento (en montos, plazos, por tipo
de acreedor, etc.). Es esta esfera del proceso de descentralizacion, el tema central del presente trabajo.

Finalmente, la forma perfecta de descentralizacion es cuando el gobierno entrega responsabilidades directamente
a sector privado. Esta etapa conocida como descentralizacién econdmica o descentralizacion de mercado, no
se obtiene solo a través de procesos de privatizacion o concesiéon (donde el sector privado produce y distribuye
un servicio publico) y de desregulacion (donde el mercado determina ciertos precios que antes eran determinados
por el sector publico), sino a través de transferir algin tipo de responsabilidad especifica a los grupos
organizados de la sociedad; por ejemplo, |a participacion activa de |os padres de familias en la administracion de
centros escolares.

2. El proceso de descentralizacion en el Perud

2.1 Breverevision historica de la descentralizacion peruana

El Per(i es uno de los paises més centralizados de la regién?. Esta caracteristica centralista de nuestro pais esta
asociada a la trayectoria de gobiernos autocraticos, combinada con los fracasos econémicos y politicos de los
anteriores intentos de descentralizacién. Siguiendo de cerca la descripcion histérica realizada por Zas Friz
(1998), la division politica del pais en circunscripciones territoriales de departamentos, provincias y distritos se
plasma en las primeras constituciones, sobre la base de elementos administrativos de la época virreinal que
predominan hasta ese momento.

En los primeros cincuenta afios de la Republica, periodo caracterizado por una alta inestabilidad politica, se
suceden distintos gobiernos militares, los cuales estaban basados en un férreo centralismo. Recién en 1849 se
avanza hacia un proceso de desconcentracion: se crean las figuras de las autoridades politicas locales, tales como
prefectos en los departamentos, subprefectos en las provincias y gobernadores en los distritos. Estas autoridades
eran representantes del Poder Ejecutivo y rendian cuentas al gobierno central.

No es casualidad que con la entrada del primer gobierno civil, con la eleccion del presidente Pardo en 1872, se
piense seriamente en un proceso de descentralizacion. Asi, en 1873 se dict6 la cuarta Ley de Municipalidades,
tratandose de avanzar en esas instancias de los gobiernos locales. Desgraciadamente, este proceso se frustra por
dos lamentables hechos: primero, por los problemas financieros en 1874 y luego, por la guerra con Chile. Estos
hechos generaron una profunda crisis, que se tradujo en nuevos periodos de inestabilidad politicay lareaparicion
del autoritarismo y centralismo como medio para evitar lainestabilidad.

El poco grado de avance logrado con la Ley de Municipalidades de 1873 y la presencia de gobiernos
departamentales, se pierde durante el oncenio de Leguia (1919-1930), porque se eliminaron las juntas
departamentales y se reemplazaron los concejos municipales por juntas nombradas por el gobierno, de tal forma
gue el autoritarismo estuvo fuertemente ligado con el centralismo. Después de la crisis de los afios 1930 y como
resultado del centralismo politico, las precarias economias regionales pierden su dinamica y se acentla la
predominancia econémica de Lima.

Un gran esfuerzo descentralizador se observo en 1932 y fue planteado por la Comision Villaran, previamente a
la Constitucién de 1933. Sin embargo, esta iniciativa fue frenada por la misma Constitucion, pues existia el
temor que se podia resguebrajar la unidad nacional. A pesar de haberse promulgado la Ley de Descentralizacién
Administrativa N° 7809 en 1933, que implantaba los concegjos departamentales, esta nunca se aplicd. Mas
adelante, los gobiernos civiles de 1945-1948 y 1963-1968 intentaron restablecer los gobiernos locales, tal es asi

2 Un estudio del BID (1997) sefiala que en 1995, entre diez paises de Sudamérica, € Per( solo aparecia con un mayor grado de

descentralizacion que Ecuador y Paraguay. EI mismo estudio menciona que e indice de autonomia politica y participacion civica
subnacional del Perti se sitliaen € puesto 17, en una muestra de 18 paises.
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gue se promulgaron leyes para las elecciones municipales, las cuales solo se concretaron en aquel Ultimo
periodo.

Luego del gobierno militar entra en vigencia la Constitucion de 1979, en la que se introduce el término ‘ Region’
y se le reconoce autonomia econdmica y administrativa. En términos generales, € capitulo referido a la
descentralizacion fue deficiente. Las regiones se definieron como entes subordinados al Ejecutivo y con
competencias amplias que solo se podian gercer mediante la delegacion. Ademés, se reinstauraron las
autonomias locales, incluyendo la libre eleccién de alcaldes provinciales y distritales. Paralelamente, se
restablecieron las Corporaciones Departamentales de Desarrollo (Corde) como érganos desconcentrados del
Poder Ejecutivo, con lafinalidad de promover y realizar el desarrollo econémico del departamento.

Un fuerte impulso a la regionalizacion ocurre durante el gobierno de Garcia y estuvo motivado basicamente por
razones politicas. Basados en el Plan Nacional de Regionalizacion de 1984, en 1987 se aprueba una primera Ley
de Bases de Regionalizacion, la cual se revisa y aprueba nuevamente en 1988. Como consecuencia de la
iniciativa del Poder Ejecutivo, se crearon doce regiones sobre la base de los departamentos existentes.

Las regiones eran un nivel intermedio de gobierno, con autonomia econémica y administrativa, cuyo objetivo era
lograr €l desarrollo integral y arménico de la regién. Sus competencias (delegadas) fueron amplias, aunque las
autonomias limitadas. Asi, las regiones no contaban con representantes elegidos directamente por voluntad
popular ni con potestad tributaria, y las leyes regionales debian ser promulgadas por el Poder Ejecutivo. Durante
los Ultimos meses del gobierno de Garcia, y de manera apresurada, se empezaron a traspasar las funciones, €l
personal y los recursos materiales, financieros, presupuestarios y documentarios a |os gobiernos regionales.

La rapidez del proceso de transferencia por motivos politicos ocasiond un desorden y marcé la pauta para su
fracaso. El gobierno de Fujimori, a partir de agosto de 1990, intent6 detener el proceso de consolidacién de las
regiones, cuyos presidentes pertenecian alos partidos de la oposicion. Con el autogolpe de 1992, se suprimieron
definitivamente las regiones. Aquel esfuerzo de regionalizacién puede considerarse un hecho artificial, manejado
politicamente por e gobierno de turno y sin élites econémicas que hayan sustentado su permanencia. Fue,
ademés, un hibrido entre la desconcentracion y la descentralizacion.

Zas Fris (1998) menciona una serie de motivos que explican el fracaso de la regionalizacion y que conviene
considerar como lecciones aprendidas: (i) la superposicion de funciones entre el gobierno nacional, regional y
local; (ii) el origen heterogéneo, designacion corporativa y eleccién de los miembros de las asambleas
regionales; (iii) la ausencia de facultades tributarias originarias y € sometimiento a facultades delegadas del
Congreso; (iv) la ausencia de materias de competencia originarias y la dependencia de las facultades delegadas
del Poder Legidativo; (v) una insatisfecha expectativa de la poblacion por los escasos resultados de la gestion;
(vi) larigidez de los sistemas administrativos centrales de los cuales dependian las regiones; (vii) la fata de
experiencia de los dirigentes politicos regionales; (viii) la ausencia de equipos técnicamente calificados; (ix) la
escasez de recursos; (x) una reducida incorporacion de los gobiernos locales en e proceso de regionalizacion;
(xi) la violencia politica del periodo; (xii) la falta de apoyo de parte del Poder Ejecutivo y (xiii) la ausencia de
instancias institucionales para coordinar entre regiones y parala resolucion de conflictos de competencias.

A partir de 1992 se reconfigura el Estado hacia un esquema maés centralista. Se suprimieron las asambleas,
concejos y presidentes regionales®, a tiempo que se incrementd significativamente la participacion del, ahora
desactivado, Ministerio de la Presidencia, a cual se le adscribieron una serie de empresas, instituciones y
organismos publicos descentralizados. En particular, se crearon los Consgjos Transitorios de Administracion
Regional (CTAR) en cada departamento, como entes desconcentrados que préacticamente gjecutaban todo el
gasto publico en las regiones y no contaban con ingresos propios o potestad tributaria, aunque si con autonomia
técnica, presupuestal y administrativa en €l gercicio de las funciones. El Ministerio de la Presidencia debia
aprobar las metas, estrategias y actividades de los CTAR y evauar los resultados de su gestion®. La
preponderancia de este ministerio no solo aterd los papeles del gobierno central con los de los gobiernos

8 Aungue los gobiernos regionales fueron suprimidos, la Ley de Bases de Regionalizacion no fue derogada, por lo que formalmente las

normas sobre las competencias de |os gobiernos regional es seguian vigentes.

Los CTAR tenian como funcién conducir y gjecutar la formulacion, seguimiento y evaluacién de las acciones de desarrollo de alcance
departamental, gestionar estudios relativos al planeamiento fisico de envergadura departamental, promover la gjecucién de inversiones
privadas de alcance departamental y su complementacion con las inversiones publicas. Las Direcciones Regionales y Subregionales, a
cargo de los CTAR, formaban parte del Ministerio correspondiente. El presupuesto de cada uno de los CTAR se determinaba sobre la
base de los recursos del presupuesto institucional del pliego regional, del cual provenian.
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provinciales o distritales a favor del primero, sino que ademés introdujo una gran confusién al interior de la
estructura del gobierno central con los ministerios sectoriales.

En 1993 se aprobo una nueva Constitucion, que si bien reconoce a los CTAR, admitio la autonomia politica,
econdmica y administrativa de las regiones, estableciendo que a éstas les correspondia la coordinacion y
gjecucion de los planes y programas socioecondmicos regionales, asi como la gestion de actividades y servicios
inherentes a Estado. Sin embargo, el mandato de elegir nuevas autoridades no fue cumplido. La Constitucion de
1993 fue sumamente vaga en términos de la descentralizacion y dejé la puerta abierta para un nuevo marco legal,
el cual en lapréctica se circunscribia a unas pocas leyes.

A lo largo de la década pasada aparecieron diversas normas que modificaron las competencias municipales y
redujeron su margen de accion. Entre estas se puede mencionar aquella que limité el incremento de las tasas y
contribuciones cobradas por las municipalidades ala variacién del indice de precios a por mayor. Asimismo, las
modificaciones que experimento la Ley Organica de Municipalidades fueron numerosas, |o que hacia complegjo
su entendimiento.

En 1998, € gobierno de Fujimori promulgd la Ley Marco de Descentralizacion, que intentd restablecer la
organizacion territorial departamental sobre la cual se constituiria un nuevo proceso de descentralizacion. Sus
objetivos eran promover € desarrollo arménico de las diferentes localidades del pais, la cobertura y €l
abastecimiento de los servicios esenciales e infraestructura basica en todo €l territorio nacional, las inversiones
nacionales y extranjeras, y el desarrollo de las capacidades y de los recursos de los ciudadanos y de la sociedad
en su conjunto. Ademés, se buscaba la distribucion eficiente de las competencias publicas, que evite la
duplicacién de funciones para administrar, de manera eficaz, |os recursos publicos y lograr adecuados niveles de
participacion ciudadana. Por su parte, la funcién del gobierno central era participar en e proceso de
descentralizacion, evaluarlo y estar presente en la coordinacion local y regional, através de los representantes de
los organismos publicos descentralizados. Ademas, debia concertar y coordinar adecuadamente, con las
instancias descentralizadas, 1a g ecucion de las acciones de su competencia.

AquellaLey Marco de 1998, simplemente definia algunos conceptos y proponia la creacidn de regiones sobre los
actuales departamentos. El principal cambio fue la disposicion que implicaba establecer cada departamento
como una region. Este proyecto fue € resultado de un proceso de negociacién a interior del gobierno, dado que
se presentaron varios proyectos. Sin embargo, la ley aprobada finalmente fue una muy simple y se perdi6 la
riqueza que tenian algunos de los proyectos presentados. Durante los afios 1996-1998, también se discutieron
aspectos referidos ala Ley de Conformacion de Regiones y la hueva Ley Organica de Municipalidades, pero no
hubo voluntad politica de continuar con el proceso y los proyectos quedaron archivados.

La Constitucién y las leyes asignaban las competencias y funciones que cada instancia descentralizada debia
desarrollar. Estas competencias estaban clasificadas como exclusivas, compartidas y delegadas. Las primeras son
gjercidas con autonomia por la entidad publica; las segundas por mas de una entidad publica en planos distintos
de responsabilidad y funcidn; y las Ultimas son aquellas delegadas a una entidad pablica distinta de la titular de
laresponsabilidad, con lafinalidad de ser g ecutadas con mayor eficiencia.

2.2 Breve andlisis dela situacion fiscal actual

En & marco del proceso de descentralizacion, la situacion fiscal actual se caracteriza por presentar cierta
vulnerabilidad y debilidad, aunque en los Gltimos afios se han realizado importantes esfuerzos para corregir los
desequilibrios fiscales ocurridos a partir de la crisis econémica de 1998-2000.

El deterioro de los ingresos fiscales empieza en el afio 1997, cuando se promulgan una serie de exoneraciones
tributarias, y se acentlla en 1998, 1999 y 2000, con la recesidn econdmica, especialmente en los sectores
econdmicos que mas carga tributaria soportan. Asi, se pasd de un nivel de presion tributaria (ingresos sobre PBI)
de 18,4% en 1997 a 15,2% en 2002 (véase €l gréfico 1.1). En afios recientes, la recuperacion econémica, €l
agotamiento de los créditos fiscales y, fundamentalmente, las sucesivas reformas tributarias han llevado el nivel
de presion tributaria a 16,1% (a setiembre de 2003).
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Gréfico 1.1
Ingresos del sector publico no financiero: 1993-2003"
(Como porcentaje del PBI)
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1/: Hasta @ mes de setiembre de 2003.
Fuente: BCRP.

Entre los afios 1997 y 1999, la caida de los ingresos se acompafio de un incremento en los gastos plblicos como
porcentaje del PBI, lo cual generé un importante aumento en el déficit fiscal. Sin embargo, a raiz de la estrechez
de financiamiento, el gasto también empezé a reducirse desde 1999, hasta alcanzar un nivel minimo de 17,5% en
2002 (véase €l gréfico 1.2). La mejora en la cgja fiscal Ilevd a una expansion del gasto publico en el afio 2003,
habiéndose registrado (hasta setiembre) un nivel de gasto de 18,3% del PBI, lo cual explica porqué el déficit
fiscal no ha podido reducirse aln mas. Dentro de la dindmica del gasto, preocupa la cada vez mayor
participacion que tienen los gastos financieros, debido a incremento de la deuda publica.

Con relacién a la evolucion de la deuda, se puede distinguir lo siguiente: (i) el ratio de deuda sobre PBI ha
crecido ligeramente en los Ultimos afios, lo cua se explica por los déficit fiscales y por el agotamiento de los
recursos de la privatizacion, que sirvieron parte del déficit fiscal; (ii) una mayor participacion de la deuda
interna, especialmente en los Ultimos afios, cuando €l sector publico aprovecha los excedentes de liquidez del
sector privado para colocar deuda interna a un costo relativamente bajo; y (iii) un nivel de deuda sobre PBI
cercano a 50%, lo cual es considerado como un nivel maximo dentro de una estrategia de prudencial fiscal.

Gréfico 1.2
Gastos del sector publico no financiero: 1993-2003Y
(Como porcentaje del PBI)
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En el ambito ingtitucional destaca la promulgacién de leyes de ‘responsabilidad fiscal’, que tratan de limitar el
nivel de déficit fiscal y del crecimiento del gasto piblico. Sin embargo, hasta el momento se han incumplido
tota o parciamente los limites que impone la ley. Posteriormente se discutird las implicancias de este
comportamiento, en el marco del endeudamiento de los gobiernos subnacional es.

En resumen, el actual proceso de descentralizacion se enmarca dentro de un escenario fiscal relativamente débil,
donde €l gobierno central esta altamente endeudado y, en alguna medida, el déficit fiscal se esta reduciendo de
manera tendencial. Dada esta situacion fiscal poco holgada, es crucial que el actual proceso de descentralizacion
no genere un descontrol de las finanzas publicas en e nivel subnacional, que lleve a un escenario de
desestabilizacion fiscal en el futuro inmediato.

2.3 El contexto legal y el proceso actual de descentralizacién

Se hace evidente que el Estado peruano, a principios del nuevo milenio, se encontraba mucho més
desconcentrado que descentralizado. Existia una clara diferencia entre lo que dispone la legislacion en materia de
competencias sectoriales y el gercicio efectivo de esas funciones. En la practica, en muchos sectores, € marco
legal habia sido relegado a un segundo plano y el gobierno central gjercia de facto una serie de funciones y
competencias. Los esfuerzos por descentralizar algunos sectores importantes durante la Ultima década, no
dejaron de ser més que intenciones.

Es en este escenario que se inicia un proceso de descentralizacion, basado en devolver responsabilidades
politicas sociales y econdémicas a los gobiernos regionaes, que son elegidos mediante el voto popular. Es asi
que, entre marzo de 2002 a la fecha, se han venido incorporando, de manera acelerada, varios cambios y
modificaciones a la estructura del Estado, que continlan dandose en paralelo a desarrollo de la presente
investigacion.

El punto de partida del nuevo proceso se dio a inicios de 2002, con la Ley de Reforma Constitucional sobre
Descentralizacién (Ley N° 27680), donde se establecen los principios de la forma de organizacién del Estado; la
creacién de las regiones; su autonomia politica y administrativa; la conformacion de su estructura organica; los
alcances del poder que detentan; asi como precisiones con respecto a los recursos econémicos con los cuales
cuentan para desarrollar sus funciones. En el aspecto financiero, se mencionan 10s recursos con que contaran
tanto los gobiernos locales como los regionales, destacandose la participacion de las regiones en €l canon, asi
como la transferencia del Fondo Compensacion Regional (Foncor), cuya mecanica se analizara en €l siguiente
capitulo. El proceso electoral se establecié a través de la Ley de Elecciones Regionales (Ley N° 27683), que
define la forma de eleccion de las autoridades (presidente, vicepresidente y Concejo Regional), las fechas de
elecciones, convocatorias, periodo de eleccion y otros requisitos necesarios para llevar con buena marcha el
proceso.

Enjulio de 2002, la Ley de Bases de la Descentralizacion (Ley N° 27783) da mayores precisiones con respecto a
los cambios constitucional es relacionados con el proceso, definiendo las normas que regulan la descentralizacion
en todas sus esferas (administrativa, econémica, productiva, financiera, tributaria y fiscal) y planteando los
principios generales y especificos del proceso. Es asi que, para fines del esquema de descentralizacion fiscal, la
legislacion plantea lineamientos referidos a endeudamiento publico externo, € cua se atribuye como
competencia exclusiva del gobierno nacional, indicandose que los gobiernos regionales pueden acceder a este
financiamiento solo a través del aval o garantia del Estado. Asimismo, se establecen los lineamientos para que
los gobiernos se cifian a reglas fiscales establecidas en el ambito del endeudamiento e incrementos anuales del
gasto, indicandose también que el gobierno nacional no podra reconocer deudas contraidas por los gobiernos
subnacionales. Uno de los puntos importantes de esta Ley, es la creacion del Consgjo Nacional de
Descentralizacién (CND), encargado de la direccion y conduccién del proceso. Laley da a este organismo cierto
nivel de independencia, aunque adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros, hecho que le resta amplios
grados de libertad parallevar a cabo sus labores |gjos de lainjerencia politica de | os gobiernos de turno.

La Ley Organica de Gobiernos Regionales (Ley 27867), asi como la Ley Organica de Municipalidades (Ley
27972), establecen y norman la estructura, organizacién, competencias y funciones de los gobiernos
subnacionales conforme a la Constitucién y a la Ley de Bases de la Descentralizacion. Para €l caso del nuevo
nivel de gobierno —las regiones—, se describe la constitucion de las autoridades respectivas y las atribuciones del
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Concejo Regional y de la Presidencia Regional; asimismo, se describe las funciones en materia de educacion,
cultura, ciencia, tecnologia, deporte, recreacion, trabajo, promocion del empleo, pequefia-microempresa, salud,
poblacién y otras de caracter sectorial. Es en este punto donde la legislacion deja todavia amplias “éareas grises’
de responsabilidad, que pueden traer como consecuencia la mala asignacion del gasto por parte de los gobiernos
subnacionales y problemas de duplicidad en las funciones.

En e éambito fiscal, la normatividad sefiadla el mecanismo de sostenibilidad fisca del proceso de
descentralizacion que debera incorporar la Ley de Prudencia y Transparencia Fiscal, donde se indica que la no
observancia por dos afios consecutivos de | as reglas fiscal es que se establecen en la mencionada norma, generara
la suspensién temporal de las transferencias del Fondo Intergubernamental para la Descentralizacion (Fide), que
se discutira mas adelante, y el Foncor. No obstante, no se establecen criterios claros de las caracteristicas de
como ello se llevara a cabo. Con la Ley 27902, publicada en mayo de 2003, se realizaron modificaciones
importantes a la Ley Orgénica de Gobiernos Regionales, incorporandose la participacion de los alcaldes y los
gobiernos regionales a través del Concejo de Coordinacion Regional, con €l fin de fortalecer el proceso de
descentralizacion y regionalizaciéon. Este cambio es bastante importante; sin embargo, la participacion de la
sociedad civil queda alin muy limitada a plano administrativo, cuando de acuerdo con otras experiencias en este
proceso, se puede observar valiosos aportes en el plano gjecutivo, hecho que se debiera precisar de manera més
abiertaenlalegislacion.

En teoria, €l proceso de descentralizacion debiera llevarse a cabo contemplando la, ain pendiente, reforma del
Estado. Laley vigente del Marco de Modernizacién de la Gestién del Estado (Ley 27658), plantea lineamientos
gue se encuentran todavia en un plano muy superficial, constituyéndose en un serio limitante para el desarrollo
de un proceso de descentralizacion ordenado de |os organismos regional es.

En lalinea de configurar €l contexto fiscal descentralizado, laLey N° 27958 de mayo de 2003, modificala Ley
de Prudencia y Transparencia Fiscal, denominandola a partir de esa fecha como la Ley de Responsabilidad y
Transparencia Fiscal. Para el ambito subnacional, se precisan elementos fiscales planteados en las normas
mencionadas. Asi, por gjemplo, en el plano del endeudamiento externo con aval del Estado, se precisa que este
Unicamente sera destinado a infraestructura publica. Se plantean, asimismo, algunas reglas numéricas. (i) la
relacion anual entre el stock de la deuda total y los ingresos corrientes de |os gobiernos subnacionales no debera
ser superior al 100%; (ii) la relacion de servicio anual de la deuda a ingresos corrientes deberd ser inferior al
25,0%; vy, (iii) e promedio del resultado primario de los Ultimos tres afios de cada uno de los gobiernos
regionalesy locales, no podra ser negativo.

Teniendo como base las normatividades mencionadas, que constituyen las columnas de la nueva estructura fiscal
descentralizada, se han ido aprobando de manera acelerada varias normas legales que vienen dando forma a
proceso’, que se irén discutiendo en los capitulos respectivos de acuerdo con su grado de relevancia para e
ambito de la presente investigacion. El trabajo, sin embargo, no se detendra a revisar en detalle todas y cada una
de ellas ni a criticarlas extensamente. Se pueden plantear varios desacuerdos de fondo con respecto al proceso,
tanto en el orden de las etapas —que, por gemplo, comenzé eligiendo autoridades sin definir claramente lo que
estas iban a gerenciar— cuanto de los tiempos para trasladar las funciones y responsabilidades. El estudio
considera que en el contexto actual es méas importante prestar mayor atencion a los lineamientos y pautas, en €l
ambito de la descentralizacion fiscal, que ayuden a que este proceso no se descarrile como otros que se han dado
en Latinoamérica.

Las leyes més importantes que se han venido aplicando en e marco de la descentralizacién son las siguientes: Ley N° 27680 (Ley de
reforma Congtitucional del Capitulo X1V del Titulo 1V, sobre Descentralizacion); Ley N° 27683 (Ley de Elecciones Regionales); Ley
N° 27783 (Ley de Bases de la Descentralizacion); Ley N° 27867 (Ley Orgénica de Gobiernos Regionales); Ley N° 27902 (Ley que
modifica la Ley Orgéanica de Gobiernos Regionales N° 27867, para regular |a participacion de los alcaldes provinciales y la sociedad
civil en los gobiernos regionales y fortalecer el proceso de descentralizacion y regionalizacion); Ley N° 27658 (Ley Marco de
Modernizacién de la Gestion del Estado); Ley N° 28059 (Ley Marco de Promocion de la Inversion Descentralizada); Decreto Supremo
N° 043-2003-PCM (Aprueba Texto Unico Ordenado de la Ley N° 27806, Ley de Transparenciay Acceso a la Informacion Pablica);
Ley N° 27245 (Ley Responsabilidad y Transparencia Fiscal (LRTF); Decreto Supremo N° 036-2003-PCM (Aprueba Cronograma de
Transferencia para €l afio 2003 a Gobierno Regionales y Locales de fondos, proyectos y programas sociales); Ley N° 27879 (Ley de
Presupuesto del Sector Publico para € afio fiscal 2003); Decreto Supremo N° 060-2003-PCM (Establece disposiciones para fusion por
absorcién de COOPOP, INABIF, PAR y FONCODES por € MIMDES; y Decreto Supremo N° 079-2003-PCM (Establece
disposiciones para fusién por absorcion de PRONAA, PRONAMACHS por e MINDES).
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3. ¢En qué condiciones comienzan las regiones?. Un breve andlisis de caso de la
Region LaLibertad

3.1 Consideracionesiniciales

Para el desarrollo de esta investigacion, consideramos relevante tratar de analizar la realidad que enfrentan los
gobiernos regionales con €l fin de tener una primera aproximacion de las condiciones iniciales y de las
posibilidades de tener alglin éxito, en vistadel proceso descentralizador en marcha.

Para este caso, partimos de la hip6tesisinicial que las regiones con mayor capacidad econdmica (medida a través
del nivel de PBI, distribucién del ingreso, indices de alfabetismo, etc.) estarian en mejores condiciones para
afrontar la responsabilidad de asumir una mayor autonomia. En este sentido, descontando Lima, se contemplé
gue el estudio de caso podria ser realizado de manera indistinta en alguno de |os siguientes gobiernos regionales:
Arequipa, Lambayeque o La Libertad, a presentar los mejores indicadores con respecto a resto del pais.
Después de revisar €l grado de accesibilidad de lainformacién, se decidi6 tomar ala Regién La Libertad como €l
punto de referencia del presente estudio.

Cabe sefidar, en este punto, las dificultades de acceso a la informacion para €l desarrollo de esta seccion del
trabajo por parte del Consgjo Nacional de Descentralizacion y del Gobierno Regional La Libertad. Finalmente,
después de varios intentos, se logré realizar dos entrevistas con funcionarios del Gobierno Regional, quienes
proporcionaron lainformacion que consideraron pertinente®.

3.2 Caracteristicas econdmico-sociales de la Region

La Region La Libertad se ubica en la region nor-occidental del pais. En términos de poblacién y produccién
ocupa € tercer lugar, después de Limay Arequipa. Segun las proyecciones del INEI, la poblacion para € afio
2001 ha sido de 1,48 millones de habitantes.

La Regién esta diferenciada entre los espacios costeros y andinos, donde el primero acumula las principales
ventajas de desarrollo, mientras que el segundo presenta condiciones de marginalidad y pobreza’. Diferentes
estudios, como el de CTAR La Libertad y la Mesa Departamental de Concertacién para la Lucha contra la
Pobreza (2002), concluyen que el proceso de desarrollo de esta geografia muestra una desigualdad dinamica que
reproduce a escala regiona € proceso ocurrido en €l nivel nacional; es decir, la diferenciacién entre una area
modernay costera, por un lado; y por €l otro, una serranay tradicional.

La primera esta representada fundamentalmente por Trujillo, Chepén, Guadalupe y Pacasmayo, y sus respectivos
valles aledafios, donde se han desarrollado actividades industriales, agroindustriales y el conjunto de servicios
modernos articulados a estas actividades. En el otro extremo se encuentra el resto de provincias andinas, las que
dependen de una agricultura tradicional insuficiente para atender 1as necesidades alimenticias del conjunto de la
region. Asi, La Libertad describe el caso de una region donde sus sectores modernos se benefician por su
pertenencia a €je costero nacional y por hecho de que en €l contexto nacional se ubica en la macroregion Norte,
lo cual le da un impulso adicional con relacion al resto de geografias del pais. En términos macroeconémicos, se
puede decir que € valor agregado productivo generado por la Regién La Libertad ocupa €l tercer lugar en el
pais, detras de Lima y Arequipa. En términos relativos, el porcentaje de aporte a la produccion deja bastante
atrés al resto de regiones (véase el cuadro 1.1).

Se sostuvieron entrevistas personales con € gerente general de la Region La Libertad, Ing. Carlos Chavez y con € gerente regional de
Planeamiento, Ing. Marco Zegarra. Se intent6 acceder a informacion que € Consgjo Nacional de Descentralizacion pudiera mangjar;
sin embargo, a pesar de reiterados intentos, no se recibio ninguna respuesta.

Ver CTAR LaLibertad y Mesa Departamental de Concertacion parala Lucha Contra la Pobreza (2002).
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Cuadro1.1
Producto bruto interno por departamento
(Estructura porcentual)
Depar tamento 1995* 1996+ 1997+ 1998 1999* 2000* 2001*
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Amazonas 0,6 10 09 09 08 08 08
Ancash 2,7 26 25 25 29 28 29
Apurimac 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 05 04
Arequipa 7,7 76 74 74 73 71 72
Ayacucho 10 09 10 10 09 08 08
Cajamarca 17 22 22 26 28 2,7 27
Cusco 26 24 24 25 24 23 25
Huancavelica 0,9 08 08 08 08 0,7 0,6
Huénuco 16 18 18 17 17 17 16
Ica 35 34 34 32 32 32 34
Junin 42 40 39 40 39 38 37
La Libertad 54 53 53 54 53 53 54
Lambayeque 39 38 36 35 36 36 37
Lima 46,9 46,0 41,7 41,7 478 47,3 413
Loreto 33 34 33 34 33 31 31
Madre de Dios 04 04 03 03 03 03 03
Moquegua 18 18 18 18 18 18 19
Pasco 14 14 13 12 13 12 13
Piura 39 41 37 33 33 33 32
Puno 18 17 17 18 17 33 30
San Martin 12 13 13 13 13 13 13
Tacna 15 16 14 13 13 13 14
Tumbes 04 04 04 04 04 04 04
Ucayali 11 13 12 14 13 12 11

*: Estimado.
Fuente: INEI (2003), p. 621.

Se puede indicar que la region esta fundamentalmente dedicada a actividades agropecuarias y manufactureras,
representando cada una e 25% y 26% del PBI, respectivamente. Este Gltimo hecho contrasta con el PBI
nacional, donde el sector servicios es €l de mayor importancia. Asi, en La Libertad, este Gltimo sector representa
solo el 19%. La tasa de crecimiento promedio durante 1993-2000 fue de 5,5% y se estanco en 2001 en —0,8%,
para después volver a crecer en 4,5% en el afio 2002 y tener perspectivas de crecimiento en 2003 por arriba del
5,0%. En los Ultimos afios, se han podido apreciar ampliaciones de capital importantes en la region,
fundamentalmente en los sectores agroindustriales y de manufactura para exportacion, hecho que se constituye
en un elemento resaltante y que de ser aprovechado adecuadamente, podria ser palanca para la generacién de un
polo de desarrollo econémico-urbano importante.

Existen varios aspectos interesantes por destacar en relacion con los principal es indicadores sociales de laregion.
En el tema educativo, no obstante mostrarse en términos relativos mejor que otras geografias, existen grandes
deficiencias, asi tenemos que € 31,5% de la poblacion no termind primaria y que el 13,4% no termind
secundaria. Con respecto a promedio nacional, el primer ratio se ubica por encima del promedio nacional de
27,1% (véase € cuadro 1.2). Asimismo, en el afio 2000 la tasa de analfabetismo se ubica en 12,54%, muy por
encima del promedio nacional de 7,2% y de Lima, cuyatasa esdel 2,1%.
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Cuadro 1.2
LaLibertad: Nivel de educacién, 2001
(Estructura Porcentual)
Areaderesdencia Sin Primaria Primaria  Secundaria Secundaria Superior
educacién incompleta  completa  incompleta completa
Urbano 35 211 11,2 16,0 26,1 22,0
Rural 10,2 47,8 22,4 93 6,4 38
Total 6,2 31,5 15,5 134 18,4 14,9

Fuente: INEI (2000). p, 33.

En €l nivel de educacién superior, se observa que el 14,9% de la poblacion ha alcanzado educacién superior,
ratio que se incrementa si solo se considera el ambito urbano (22,0%). Comparando con €l resto de regiones, La
Libertad ocupa €l tercer lugar en nimero de estudiantes universitarios, después de Lima y Arequipa. Cabe
indicar que como porcentaje de la poblacién, Arequipa se ubica en el primer lugar (5,1%), seguido por Lima
(3,98%) y La Libertad (3,2%). Estos resultados ubican a estas tres regiones en un lugar privilegiado, en términos
relativos, que €l resto de la poblacion, donde similar ratio apenas supera el 2,0%.

Los indicadores generales de educacion de la Regién La Libertad, nos permiten concluir que, no obstante
encontrarse en términos relativos mejor que el resto de regiones del pais, los resultados, lejos de sustentar una
fortaleza de laregion, sefialan la necesidad de programas que permitan mejorar 1os niveles actuales.

Respecto de las cifras de salud, si bien contrasta positivamente con relacion a los resultados deplorables de otras
regiones del pais, las estadisticas sefialan grandes problemas por resolver, sobre todo en el &rea de mortalidad
infantil, que se ubica en 33 por mil y en aspectos de desnutricion cronica, donde el 27,9% de los nifios menores
de 5 afios se encuentra en dicho estado.

Por otro lado, se conoce que uno de los principales problemas en la regién es la carencia de un adecuado
abastecimiento de agua potable para consumo de la poblacién, asi como una escasa atencion eléctrica. Las
estadisticas sefialan que € 37% de las viviendas no tiene servicio eléctrico; en el area rural, este porcentaje
aumenta a 85%. En cuanto al servicio de agua potable, e 64% tiene acceso a dicho servicio; mientras que en el
area rural, este nimero se reduce a solo €l 36% de la poblacion. Estas carencias se traducen en necesidades
inmediatas de gasto que la autoridad regional requerira en el corto plazo, situacion que dependera de una
adecuada generacion de recursos, mecanismos de transferencias y reglas claras. Con e proceso de
descentralizacion en marcha, sin embargo, se ha creado un escenario donde las presiones por estos recursos son
inmediatas y crecientes, tal como se vera a continuacion.

3.3 Laadministracién del gobiernoregional

La administracion del gobierno regional se constituye sobre la estructura anterior del Concejo Transitorio de
Administracion Regional de La Libertad, a partir del proceso de descentralizacién en marcha, donde las
autoridades fueron elegidas en las elecciones de noviembre de 2002, y asumieron efectivamente el cargo desde el
primero de enero de 2003.

La organizacién del gobierno regional presenta un esquema que se establecié a partir de la Ley N° 27687, ta
como se apreciaen el organigrama 1.1.
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Organigrama 1.1

Organigrama estructural del Gobierno Regional La Libertad

(Ley N° 27867)
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Fuente: Gobierno Regional La Libertad — Gerencia Regional de Planeamiento.
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El organigrama revela una organizacion bastante vertical, con diferentes “paradas’ en el proceso de toma de
decisiones, cuyas subdivisiones, que dependen de la Gerencia General Regional, se extienden a través de tres
subdirecciones regionales (Andina Central, Andina Oriental y Costa), con dependencias en las 12 provincias de
laregion, donde se trata de reproducir una organizacion administrativa similar alade la sede central.

Este esquema organizativo cuenta con 31 734 personas que dependen del Gobierno Regional La Libertad, cuya
estructura se presenta en el cuadro 1.3.

Cuadro 1.3
Regién La Libertad: nimero de empleados segin categoria

Presidente 1
Vicepresidenta 1
Gerente generd 1
Gerentes regionales 8
Directores regionales 11
Subgerentes-Directores 27
Profesionales 499
Técnicos y administrativos 4105
Personal docente 25937
Servidores de salud 1144
Total 31374
Fuente: Gobierno Regional La Libertad- Gerencia Regional de
Planeamiento.

Descontando el personal docente que explica la mayor parte de los recursos humanos con que cuenta el gobierno
regional, existe un fuerte peso de Técnicos y Administrativos con “escasa preparacion profesional”, tal como lo
expresaran los funcionarios entrevistados; cerca del 50% corresponde a personal administrativo (sin profesores)
con solo secundaria completa. Este hecho es un primer indicio del grado de preparacion que tienen los recursos
humanos existentes para absorber las nuevas responsabilidades encomendadas en e proceso de
descentralizacion.

Asimismo, €l apoyo informatico con el que cuentan es bastante escaso: 142 computadoras personales, con poco
nivel de memoriay velocidad para todas las dependencias del gobierno regional. Si solo se considera a personal
administrativo, se obtiene que el ratio de computadoras con respecto al personal es de 0,02 computadoras por
trabajador. Si se toma en cuenta a los profesionales y funcionarios principales, el ratio es de 0,3 computadoras
por trabajador. Con respecto a acceso a Internet, donde se cuenta con 97 puntos de conexion, € ratio es bastante
menor: 0,016 accesos a internet por trabajador en el caso de administrativos y de 0,17, para profesionales y
funcionarios principales.

El presupuesto asignado, seglin informacion proporcionada por el propio gobierno regional, asciende a §/. 642
millones, seglin la estructura que se presentaen el cuadro 1.4.

Cuadro 1.4
Region La Libertad: Presupuesto asignado, afio 2003
(Millones de soles)

Tipo de gasto Rer_:urs_os Canony _ Recur sos Recqrso; por T(_)tal
ordinarios  sobrecanon directamente  privatizacionesy pliego
recaudados concesiones
Gasto corriente 400 345 171 33339900 433685071
Gasto de capital 199 286 000 1456 580 2580 100 4933000 208 255 680
Total 599 631 171 1456 580 35920 000 4933 000 641 940 751

Fuente: Gobierno Regional La Libertad-Gerencia Regional de Planeamiento.
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Los datos claramente sefialan que existe un amplio desbalance entre los recursos generados y € total del pliego
para e presente gercicio. Es decir, solo € 7% de las necesidades presupuestarias establecidas puede ser
financiado con recursos propios (directamente recaudados, privatizaciones y canon y sobrecanon) en este
momento. Esta situacion refleja uno de los problemas centrales que enfrentan los procesos de descentralizacion,
gue sera tratado ampliamente en las siguientes secciones. Para el afio 2004, se aprecia similar situacion (véase €
cuadro 1.5).

Este desequilibrio entre gastos asignados y capacidad generadora de tributos es un hecho que se mantendria,
incluso s se consideran los recursos que potencialmente pudieran recaudarse en esta region. Simplemente
asumiendo que €l total de larecaudacion que registra la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria
(Sunat) para el afio 2002 en la Region La Libertad por tributos internos pase a presupuesto del gobierno
regional, apenas se cubriria el 51% de lo presupuestado para el afio 20042,

Cuadro 1.5
Region La Libertad: Presupuesto asignado, afio 2004
(Millones de soles)

Tipo de gasto Recur sos Canony Recur sos Fondo de Total
ordinarios  sobrecanon directamente Compensacion pliego
recaudados Regional
Gasto corriente 432 367 000 42 390 000 474 757 000
Gasto de capital 1226 251 25074923 26301 174
Total 432 367 000 1226 251 42 390 000 25074923 501 058 174

Fuente: Gobierno Regional La Libertad-Gerencia Regional de Planeamiento.

De la entrevista realizada con los funcionarios del Gobierno Regional La Libertad, quedé manifestada su
insatisfaccion con los recursos asignados, considerando una serie de prioridades de gastos, asi como restricciones
en e proceso: “(1) Se mantienen las politicas centralistas de los ministerios e instituciones publicas; (2)
Limitaciones presupuestales por discriminacion en el trato por parte del gobierno central; (3) Incompletas
transferencias de funciones y competencias; (4) Limitados recursos para difundir las acciones y problemética del
gobierno regional”®. Asimismo, consideran que un presupuesto ideal en gasto de capital para atender sus
prioridades seria de, @ menos, US$ 70 millones (S/. 245 millones), cifra que es nueve veces la del presupuesto
actual.

En resumen, a partir de la informacién revisada, se puede concluir que, a pesar de que la Region La Libertad es
una de las regiones mejor ubicadas en el espectro econémico nacional, tiene enormes dificultades para enfrentar
el proceso de descentralizacion en marcha, tanto en el dambito institucional como en el econémico (la existencia
de grandes desequilibrios entre ingresos, incluso potenciales, y necesidades de gastos).

Seguin informacién de la Sunat, la recaudacion por tributos internos en la Libertad para e afio 2002 fue de S/. 256 millones.

Entrevista con € gerente general de la Regidn La Libertad, Ing. Carlos Chavez y con el gerente regiona de Planeamiento, Ing. Marco
Zegarra.

9



ESTUDIOSECONOMICOS '.i%‘ig

II. Criterios paraladescentralizacion delosrecursos

1.  Fundamentos econdmicos con respecto a la asignacion de ingresos a los gobiernos
subnacionales

1.1 Aspectosgenerales

Tal como afirman McLurey otros (1999), la descentralizacion deberia permitir alos ciudadanos de |os gobiernos
subnacionales escoger los niveles y tipos de servicios publicos deseados. Siguiendo esta linea, |a obtencién de
los servicios publicos deseados iria de la mano con los pagos necesarios para su provision; es decir, los
ciudadanos de | as regiones también deberian poder, de alguna manera, escoger sus tributos de acuerdo con lo que
quieran obtener. Esto tiene que ver con lo que mencionan Dabla-Norris y Wade (2002), relacionado con €l
otorgamiento de autonomia recaudatoria™ a los gobiernos subnacionales, hecho que se convierte en un dificil
reto, considerando que este objetivo debe ir de lamano con el desarrollo de capacidades reales de las localidades
pararecaudar efectivay eficientemente, sin poner en riesgo |os objetivos nacional es.

Teniendo en cuenta los elementos mencionados en la literatura (Banco Mundial 1999; Boadway y Hobson 1993;
y Cullisy Jones 1992), es necesario resaltar diferentes objetivos que deben comprender |a seleccion y asignacion
de impuestos a las regiones. Un objetivo central es tratar de hacer estrecha la relacién entre impuestos y
beneficios. Asi, los pagos realizados a través de cargos directos (user charges) funcionarian casi como precios
de bienes privados, como se vera més adelante.

La experiencia de gobiernos descentralizados (y en € nivel nacional), sefiala que, por razones sociales o
politicas™, algunas autoridades no usan de manera generalizada el cobro de impuestos a través de cargos directos
alos usuarios; por g emplo, en servicios que pueden ser provistos privadamente, como la educacion y la salud.
Dado este comportamiento, los gobiernos financian su presupuesto mediante impuestos generales, fuentes de
ingresos fiscales donde no se percibe una relacién directa entre los servicios otorgados y los pagos que se
realizan.

Sin embargo, las experiencias indican que el objetivo también debiera centrarse en entablar la mejor proxy
posible entre beneficiarios e impuestos pagados. De esta manera, por gemplo, si la mayor cantidad de beneficios
publicos fueran proveidos a las personas, que es lo que normalmente se da en la relacion Estado-sociedad, seria
pertinente la implementacion de impuestos relacionados con € consumo. No obstante, algunos Estados
encuentran mucho mas conveniente gravar a los negocios, porque piensan que es mejor percibido por los
contribuyentes, aungue resulte dificil encontrar una relacion clara entre pago y beneficios percibidos en este
ultimo caso. Esto ocurre cuando existe amplitud geografica del mercado en el que opera una empresa, que, Si
bien puede encontrarse localizada en una determinada region, los beneficios, producto de su actividad
econdmica, pueden ser obtenidos de las diferentes localidades con las que tenga intercambio comercial (McLure
y otros 1999; Boadway y Hobson 1993; Oates 1999).

En ese mismo sentido, otro de los problemas generados por aplicar impuestos a las empresas, relacionado con la
denominada exportacion de impuestos, ocurre cuando este tipo de tributos termina trasladandose a los precios y
resta competitividad a las empresas, 1o que, finalmente, en el mediano plazo, afectara a la base tributaria. Esto
ultimo se explica porque las empresas ya ubicadas ven reducidos sus margenes significativamente o porque la
politica tributaria a las empresas es tan elevada que desincentiva futuras inversiones en la region o que las
empresas ya instaladas decidan moverse a otralocalidad™.

Algunas investigaciones consideran que la competencia tributaria de una regién desempefia un papel central en
la reduccion de la varianza de las tasas promedio entre diferentes regiones (McLure y otros 1999 y McLure y
Martinez-Vasquez 1998). Sin embargo, las experiencias encontradas, especialmente en Brasil, sefidlan que esta

10 walter Kalin (1997: 57), también sefiala en la misma linea que “ The success of decentralization efforts depends to a very large extent

on the availability of sufficient resources and the possibility of using these resources autonomously”. Shah (1999), en la misma linea,
discute en que condiciones estos esquemas pueden incentivar la autonomiay accountability necesario en los gobiernos subnacionales.
Sobre el papel que desempefia el contexto politico en los procesos descentralizados, se puede revisar el texto de Besley y Coate (1999).
Estos elementos planteados son también considerados bajo un contexto amplio de externalidades generadas por los sistemas tributarios,
bajo diferentes niveles de gobierno. Los trabajos de Gordon (1982) y Keen (1997) discuten con mayor detalle estos aspectos.
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competencia termina convirtiéndose en “guerratributaria’ (Rangel y Medeiros 2003), situacion que se da cuando
las regiones van hacia € otro extremo y ofrecen incentivos desmedidos que también erosionan la base de
recursos fiscales. Teniendo en cuenta esta problemética, por g emplo, la Comunidad Europea (Piffano 2001) ha
establecido un Cadigo de Conducta sobre la tributacion de las empresas (aprobado en 1998), que busca evitar la
“competencia fiscal dafiina’ (harmful tax competition), a través de la eliminacién gradual de incentivos de los
quince paises miembros. Ese Codigo de Conducta acepta la competencia fiscal transparente, consecuente con €l
hecho de que los paises deben mantener un objetivo nacional; de esta manera, castiga los incentivos que buscan
atraer inversiones, exoneran operaciones off shore y otras normas que son definidas como competencia dafiina o
desleal. Un conjunto de normas similar ha sido propuesto por la OECD, paratratar de eliminar gradual mente las
medidas de incentivos consideradas nocivas, que la UE ha definido cuando: i) se otorgan ventajas especiales solo
a no residentes, ii) se otorgan ventajas sin que exista una actividad econdmica real, iii) se conceden ventajas
aidadas de la economia nacional, iv) la base para determinar los beneficios de grupos de empresas
multinacionales no se gjusta a las normas internacional mente reconocidas, mas en concreto las acordadas por la
OECD (normas sobre precios de transferencia, no existe intercambio de informacion con otras administraciones
tributarias, etc.), v) carecen de transferencia, por g emplo, cuando las ventgjas se otorgan a través de la
flexibilizacion de las normas | egal es efectuadas en el dmbito administrativo, sin hacerlo pablico, etc.

Otro elemento para el disefio tributario regional es asegurar que las regiones cuenten con un manejo importante
de los ingresos. La teoria de la descentralizacion fiscal, tal como la plantean Oates (1999) y Cullis y Jones
(1992), debe tratar de brindar a las regiones un manejo marginal de los recursos. Esto es entendido como la
posibilidad de modificar impuestos y tasas, hacia arriba o hacia abajo, con € fin de proveer mayores o menores
recursos a sus ciudadanos. Este manejo marginal es de gran importancia, ya que brinda un nivel de autonomia
adecuada a los gobiernos subnacionales. No obstante, ello debe darse dentro de un contexto institucional que
asegure gue este manegjo marginal se realice con responsabilidad, que evite que los ingresos sean dilapidados.

El concepto de los deshalances verticales es muy relevante en el disefio de los ingresos. Queda claro que los
ingresos administrados por gobiernos de menor nivel pueden ser mangjados por gobiernos més grandes; no
obstante, lo inverso no necesariamente se cumple. El tema central es la capacidad de los gobiernos subnacionales
para poder gestionar un sistema tributario con las complejidades econdmicas y financieras que implica, tanto
para el contribuyente como paralaregién. Asi, en orden de minimizar este desbalance vertical, es deseable que a
los gobiernos subnacionales se les asigne todos aquellos impuestos que son factibles y apropiados para ellos.

Como complemento de los desbalances verticales tenemos a los desbalances horizontales, que se relacionan
directamente con elementos de equidad. A diferencia del caso anterior, este tipo de desbalance esta relacionado
con la capacidad inherente de recaudar de las regiones, vinculada con la riqueza o pobreza de las mismas. Dada
esta caracteristica, algunas localidades carecen de potencialidad recaudatoria.

1.2 Losimpuestos subnacionales

McLure y otros (1999) mencionan cuatro elementos centrales que envuelven los criterios de asignacion
descentralizada de tributos, a margen de qué nivel del gobierno sea el que capte los recursos: (i) determinacion
de impuestos que pueden gravar a los gobiernos subnacionales; (ii) la base tributaria de los impuestos
subnacionales; (iii) las tasas de estos impuestos y (iv) € tipo de administracion que se encarga de |os tributos.

Con respecto a primer punto, su importancia es relativa, en tanto la base sobre la cual se pueden gravar los
tributos se encuentra limitada por €l tamafio poblacional y el nivel de riqueza, 0 S determinada instancia de
gobierno no puede mangjar las tasas o sus grados de libertad se encuentran bastante restringidos en este ambito.
Evidentemente, la presencia de una administracion tributaria que se respete por su grado de desarrollo
institucional, tecnologico y de fiscalizacion brindara mayores posibilidades de éxito en lograr una mejor
asignacion de recursos. Dependiendo de la manera como estos cuatro elementos sean abordados en determinado
contexto econdémico, los gobiernos subnacionales pueden definirse como gobiernos fiscalmente débiles o
fiscalmente fuertes™, sin que ninguno de estos términos signifique mayores o menores posibilidades de éxito
COmMO nacion.

18 véaseMcLure (1999) y OECD (1999) en lo referente a autonomia tributaria.
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Un gobierno subnacional fiscalmente débil implica tener escaso control sobre los cuatro puntos mencionados
previamente, o que limita, por tanto, su posibilidad de recaudar mayores ingresos. McLure y otros (1999)
mencionan como referentes mundial es de este esquema a Australia y paises de la ex Unién Soviética. En el caso
de Australia, se mangjan bajo esquemas de grants, otorgados a los estados sobre la base de criterios simples de
geografia, fundamentalmente. En €l caso de los paises de la ex Unidn Soviética, 10s esquemas de asignacion de
recursos estan en funcidn de porcentajes de tributos nacional es, llamados oblasts. En todos los casos, este tipo de
asignacion representa la mayor parte del financiamiento de los presupuestos subnacionales y €l control sobre la
eleccion de los impuestos, base tributaria, tasas y administracién es practicamente nulo.

A diferencia de lo anteriormente descrito, estan los gobiernos subnacionales fiscalmente fuertes. Ejemplos de
ello son los esquemas descentralizados de Estados Unidos y de Canada. En €l caso del primero, la Constitucion
norteamericana permite a los estados practicamente ilimitada soberania en e ambito tributario, sujetos
Unicamente a la restriccién general que los impuestos estatales no interfieran con € comercio internacional o
interestatal. Asi, ellos escogen los impuestos, definen la base, determinan la tasa'y administran los tributos. No
hay ninguna exigencia de coordinacién entre los estados y €l gobierno federal en estas materias. Cabe indicar, sin
embargo, que este alto grado de independencia se logra a un costo elevado, que consiste en una alta distorsion
del sistema tributario, como lo mencionan McLure y otros (1999); hecho que parcialmente es controlado por €l
gran desarrollo de las administraciones de impuestos. En e caso del sistema canadiense, el esquema esta
disefiado bajo la consideracién de sobrecargas impositivas sobre e existente sistema tributario federal. Asi, el
gobierno federal recauda el impuesto a la renta para aquellas provincias que escogen esta opcién, permitiéndoles
adoptar su propia sobretasa. En el caso de los impuestos a las ventas, €l sistema canadiense es mas diverso,
existiendo: (i) la aplicacién de impuesto a los consumidores finales para algunas provincias, con casi nula
coordinacion con el impuesto a valor agregado (IVA) federa; (ii) la participacién de tres provincias en un
sistema armonizado del 1VA, donde el gobierno federa comparte un porcentaje de su recaudacién; y (iii) el
esguema de Québec, donde la provincia recauda tanto un 1V A federal como otro de caracter provincial.

En la linea de la importancia de generar gobiernos fiscalmente fuertes, mediante la equiparacion (matching) de
gastos e impuestos, Shah (1998) discute lo pernicioso que puede significar un desentendimiento entre estas dos
variables en términos de responsabilidad y cumplimiento, hecho observado en € andlisis de los procesos de
descentralizacion en varios paises™.

Cabe indicar, sin embargo, que los esquemas fiscalmente fuertes exitosos tienen detrés un elevado nivel de
desarrallo institucional, que se refleja en la eficiencia de las oficinas de impuestos (federales y subnacionales), €l
respeto y gjecucion de las leyes, asi como en los objetivos nacionales claramente establecidos, que en muchos
casos hace técita la existencia de coordinaciones explicitas en materia tributaria. Entonces, es importante precisar
gque, en contraste, para paises con menor desarrollo institucional, la aplicacion de esguemas como el
norteamericano y canadiense es altamente riesgosa. Si ese fuera el objetivo, se necesita un amplio proceso de
transicion. En efecto, De Mello y Barenstein (2001) encuentran serios problemas en el grado de gobernabilidad
de los gobiernos descentralizados, cuando durante € proceso de descentralizacion fiscal se les brinda a estos
amplios poderes en € mango de los recursos fiscales. El andlisis desarrollado para 78 paises (entre ellos 12
latinoamericanos), encuentra que |os resultados estadisticos son bastante robustos para todos |os casos™.

La formacion de gobiernos subnacionales fuertes o débiles, segin lo que se esta discutiendo, es consecuencia del
grado de generacién de recursos locales propios. En la blisqueda de los tributos subnacionales recaudados
directamente por estos gobiernos, se debe considerar una serie de criterios base, tal como lo menciona Sandford
(1984), la base tributaria debe ser amplia y justamente dispersa; debe ser econémicamente administrable; la
incidencia tributaria debe estar localizada en la region; el tributo debe rendir productivamente; su impacto debe
ser equitativo; y debe promover larendicién de cuentas en su localidad.
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Shah (1998) menciona, especialmente, |os casos de México, Sudéfricay Pakistan.

La importancia de elementos institucionales como requisito para el éxito de gobiernos fuertes puede también ser revisado en otros
andlisis empiricos, como es € caso del trabajo de Blanchard y Shleifer (2000), € cual analiza los diversos resultados alcanzados por
Rusiay China, ambos con procesos de descentralizacion bastante ambiciosos. El trabajo encuentra que los resultados en China son de
legjos mejores que los de Rusia (envuelto en excesiva corrupcion), debido a que en € caso chino, € gobierno establecié un esquema
muy disciplinado de premios y castigos a los gobiernos locales. Los autores llaman a este esquema political centralization. Inman y
Rubinfeld (1991) también llegan a similar conclusion -respecto de la funcién del Gobierno central en las descentralizaciones- a partir
del estudio delas experiencias en Europay Estados Unidos.
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La teoria tradicional de descentralizacion fiscal prescribe un muy limitado campo de accién sobre la base
tributaria para los gobiernos subnacionales. Asi, bgjo este contexto, los (inicos impuestos ideales™® para ser
administrados en dicho nivel, segiin Bird (1999), serian aquellos que sean faciles de administrar, se impongan
principalmente a residentes locales y no generen problemas de competencia entre los gobiernos subnacionales.
Bajo este argumento, €l impuesto tipico es el impuesto a la propiedad predial. Se le atribuye una serie de
bondades desde el punto de vista de su estabilidad y predictibilidad; efectos redistributivos; aceptacion politicay
eficiencia econémica (Nsamba-Gayiiya 2002). Uno de los criterios mas atractivos, sin embargo, es el hecho de
gue tedricamente constituye una base importante para generar recursos con € fin de atender los servicios
requeridos por la poblacion, ante laimposibilidad de cobros directos.

Sin embargo, los impuestos prediales no suelen ser eficaces. Tal como lo menciona Bird (1999), existen razones,
como el hecho que €l tributo es muy costoso de administrar (problemas debido ala valuacion, lafiscalizaciéon y
el crecimiento urbano), asi como aspectos politicos que hacen que en algunas realidades se tienda a mantener los
impuestos prediales sobre residencias en niveles bajos alo largo del tiempo, 1o que hace imposible que se puedan
incrementar sin evitar una gran disconformidad por parte de la poblacion.

Es cierto, no obstante, que aplicados eficientemente, pueden convertirse en una fuente adecuada de recursos e
incluso incrementar su importancia en la estructura subnacional, s es manejada de la manera correcta. Un
trabajo de Glaeser (1995) sefiala que si 10s recursos generados por estos tributos son destinados adecuadamente
por los gobiernos locales a incorporar mayor valor a las propiedades (mayor seguridad en las calles, mayor
control del medio ambiente, etc.), puede llevar a incrementar el valor de estas a través del tiempo y generar
efectos positivos sobre la recaudacion. Asimismo, el incremento de la recaudacién por este tributo podria llevar
después areducir la carga tributaria sobre otros tributos locales menos eficientes.

Dentro de este rubro de impuestos a la propiedad, en algunos paises ha venido tomando importancia el impuesto
de propiedad a los vehiculos. Este impuesto, si bien puede relacionar € pago de impuestos por €l uso de pistas
y carreteras como consecuencia de la posesién de vehiculos, puede caer en mayores imperfecciones a causa de
una imposicion de tasas excesivamente altas y a la exoneracién del pago del tributo, en algunos paises, para los
automoviles antiguos. Todo ello genera costos para la poblacion en términos de polucion y de la presencia de un
parque automotor ineficiente, que ocasiona enormes costos de transaccion que normal mente no son computabl es.

Un impuesto, por giemplo, a cual debiera darsele mayor importancia en el nivel descentralizado, es €l de cobros
directos o user charges. Las razones para su recomendacién son obvias técnicamente, no obstante enfrenta cierta
sensibilidad politica. En este sentido, la idea es que los gobiernos subnacionales funcionen bajo la I6gica de
empresas proveedoras de servicios, que deben “cobrar” por los servicios brindados™. Los cargos directos no
deben ser vistos solo como una fuente més de recursos, sino fundamentalmente como un “activo” importante
para promover eficiencia, a revelar la demanda a ofertante de servicios publicos y asegurar asi que lo que se
oferte esté, al menos, valorado marginalmente a costo por los ciudadanos. Esto, evidentemente, también ayuda a
incentivar €l uso responsable de los recursos econdmicos del Estado (McLurey Martinez-Vasquez 1998).

Hay tres tipos de cargos directos generalmente definidos. pagos de servicios, precios pUblicos e impuestos sobre
beneficios especificos (contribuciones). Los pagos por servicios estan referidos, normalmente, a pagos por
licencias (para construir, para matrimonio, etc.). Los precios publicos son los ingresos recibidos por los
gobiernos locales por la venta de bienes y servicios publicos, precios que en principio debieran ser colocados en
el nivel competitivo o, incluso, s existe un esquema de subsidios, este debiera ser transparentemente
computable. Finalmente, estan los impuestos sobre los beneficios directos que a, diferencia de los precios que
son voluntariamente pagados, tienen un espiritu de cobro compulsivo. Sin embargo, este tipo de cargo directo
esta relacionado, en alguna medida, con los beneficios recibidos por €l contribuyente. Ejemplos en este campo
pueden ser: la construccion de una determinada obra piblica demandada por la ciudadania®®, como la extension

% paaun mayor detalle de las condiciones necesarias para disefiar 10s esquemas apropiados de impuestos en los diferentes niveles, se

recomienda revisar € trabajo de Wallace (2003).

Bird (1999: 6) describe este argumento bajo la siguiente frase: “ As with all firms, people should want what they deliver enough to be
willing to pay for it”.

Un gjemplo interesante de este hecho se presenté en e estado de Minnesota, en 1998, cuando la poblacién de este estado se encontraba
dividida respecto de la construccion de un nuevo estadio para e equipo de baseball de los Twins, mediante € uso del excedente fiscal
gue habia alcanzado dicho Gobierno. Con e fin de no establecer un pago compulsivo a la poblacion sobre un objetivo que a
gobernador de ese entonces, J. Ventura, no le parecia relevante, dio solucidn a tema devolviendo los tributos a la poblacion y abriendo
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de redes de agua-desagiie, alumbrado publico, etc. Adicionalmente, existen estudios que abogan por la
progresividad de esta modalidad de tributo®.

El resto de tributos, que puede ubicarse bajo € esquema tradicional es, normalmente, de escasa recaudacion. Es
asi que, en tanto sea posible, se tendria que buscar la posibilidad de que los gobiernos subnacionales puedan
financiarse directamente a través de otros tributos, que escapan normalmente a su ambito tedrico tipico.
Considerando la necesidad de brindar un grado de autonomia fiscal que los gobiernos subnacionales sean
capaces de mangjar, lateoria plantea cuales pueden ser posibles de transitar de un rango nacional a uno de menor
nivel gubernamental, tomando en cuenta |as consideraciones técnicas esenciales.

En este sentido, los impuestos a los ingresos de los individuos pueden ser revisados cuidadosamente, bajo los
criterios adelantados parrafos atrés. Asi, estos pueden ser una fuente atractiva de recursos para los gobiernos
subnacionales. Segin McLure y otros (1999) y Bird (1999), se podrian manegjar bgjo una tasa flat para el nivel
subnacional y una de caracter gradual para el régimen nacional y, colocar ambas sobre la misma base tributaria
definida por el gobierno central. Se podria considerar para el caso provincial, una tasa tnicay reducida sobre la
base de todos los ingresos, dejando las tasas graduales para €l nivel nacional, que gravarian los ingresos a partir
de un determinado nivel. Esto Ultimo se distinguiria porque ambos esquemas buscarian diferentes objetivos. Por
un lado, e esguema subnacional relaciona e impuesto con los beneficios recibidos; mientras que en el nivel
nacional, el objetivo se centra en la progresividad del impuesto.

No obstante, hay elementos administrativos que deberian considerarse para determinar exactamente la base con
la cual contaria cada uno de los gobiernos subnacionales. Uno de ellos elementos sera definir la base, tomando
en cuenta el hecho de que el lugar donde laboran |os trabajadores difiere del lugar donde se pagan |os impuestos.
Por gjemplo, para el caso de los trabajadores dependientes, las empresas suelen definir e lugar de residencia
tributaria (domicilio fiscal) en una determinada localidad del pais, centralizando los pagos de sus trabajadores
ubicados en otras geografias. Un esquema descentralizado para este impuesto obligaria a las empresas a declarar
alaadministracion tributaria el detalle de sus trabajadores en funcién de la localidad donde desempefian labores,
con € fin de que e impuesto respectivo sea asignhado alalocalidad correspondiente.

Una situacion distinta se produciria para €l caso de |os trabajadores independientes, cuyo domicilio fiscal puede
diferir del lugar o lugares donde realizan su actividad econdmica, con lo cual, si se define € pago de impuestos
en funcion de su domicilio fiscal, podria romperse la relacién tedrica entre beneficio y pago para cada gobierno
subnacional. No obstante, en este caso deberia buscarse algun criterio simplificador, suponiéndose que, en la
mayoria de las situaciones, €l domicilio fiscal debiera corresponder con la mayor parte de actividades
econdmicas y |os respectivos hechos gravables.

Como se comentara previamente, la literatura econdmica no considera conveniente el impuesto a larenta delas
empresas como tributo que deba ser administrado en un nivel descentralizado. Dentro de los argumentos
econdmicos esta el hecho de que es bastante improbable que los ingresos de las empresas reflgjen, cercanamente,
los costos y/o servicios proveidos por los gobiernos a los negocios™. Adicionalmente, a gravarlas en el origen,
los impuestos a las empresas tenderdn a generar distorsiones con respecto a la ubicacion de la actividad
econdmicay acentuar asi |as disparidades, horizontalesy verticales, discutidas al inicio.

McLurey otros (1999) consideran alos impuestos especificos o selectivos a consumo de acohol y tabaco y de
combustibles como tributos que podrian ser implementados en €l nivel subnacional, aunque de manera limitada.
Se afirma que estos podrian trabajar en tanto sean razonablemente asignados a proveer mejores servicios a la
poblacién, en temas de salud y mantenimiento de pistas y carreteras, respectivamente.

No obstante lo anterior, existen claros limites econébmicos y administrativos que deben tenerse en cuenta para su
funcionamiento. En primer lugar esté el hecho de que estos tributos son de alta efectividad recaudatoria, en tanto
su manejo se realiza de manera centralizada. Esto Ultimo se debe, fundamentalmente, a la estructura de mercado
concentrada bajo la cual se desarrollan estas actividades (combustibles y cervezas, basicamente). Asi, si a pesar

una cuenta bancaria para que aquellos que quisieran € estadio depositaran directamente su contribucidn. Cabe decir que a la cuenta
solo ingresaron unos cuantos miles de délaresy el estadio, hasta ahora, no se ha construido.

Bird y Miller (1989) sefialan, a través de un andlisis de varios paises, que las consecuencias distributivas de este tipo de impuestos
pueden ser progresivas.

Tomassi (2002a) discute esta problemética desde una perspectiva de movilidad de la base tributaria.
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de ello la decisién fuera descentralizar €l tributo, se debera pensar en un esquema que evite perder dicha
efectividad, sin complicar en exceso la administracién del tributo. De esta manera, pueden disefiarse esquemas
de sobretasas que impondria cada nivel subnacional a consumo del bien o, incluso, uno que proponen McLure'y
otros (1999), referido a la colocacion de timbres distintivos de acuerdo con la localidad donde se vaya a
consumir. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que este esquema, en determinadas circunstancias, no
necesariamente implica simplicidad administrativa, dado que tasas elevadas pueden generar incentivos para la
realizacion de actividades de contrabando y arbitraje.

Como se analizara més adelante, a partir de la experiencia de diferentes paises, donde se muestran situaciones
similares, es muy dificil prevenir €l contrabando. Basta observar las situaciones generadas en € Per(, donde la
presencia de beneficios tributarios para la regién amazonica ha mostrado claras evidencias de contrabando en €l
consumo de combustibles?. Por tanto, los impuestos selectivos proveerdn solamente un limitado monto de
ingresos subnacionales, aun en el caso que se coloquen tasas altas, dados | os problemas mencionados.

Los impuestos a las ventas generalizados tienen una importancia recaudatoria elevada, especialmente en los
paises en vias de desarrollo, respondiendo fundamentalmente a la debilidad administrativa de estos paises en
generar recursos a través de los impuestos directos. Claramente, €l que més destaca por su presencia de caracter
general en paises en vias de desarrollo es €l del tipo impuesto de valor agregado (IVA). En esta linea, la
literatura muestra diferentes esquemas recaudatorios, que van desde esquemas més centralizados hasta agquellos
cuya administracion recae, en total responsabilidad, en los gobiernos subnacionales. Bajo el objetivo de brindar
mayor autonomia a los gobiernos subnacionales, diferentes estudios han apuntado hacia la generacion de
esquemas que permitan descentralizar este tributo. La experiencia canadiense en algunas provincias y la de
Brasil, con resultados de eficacia recaudatoria bastante distinta, asi como la amplia discusion del tema a partir
del sistema armonizado que se ha ido implantando en la Unidn Europea, han dirigido €l debate con €l fin de
obtener sistemas que permiten alos gobiernos subnacionales contar con un mayor margen de recursos. Dada, sin
embargo, la mecénica de este impuesto, varios autores han considerado que no resulta apropiado este tipo de
asignacion alos gobiernos subnacionales. Algunos incluso discuten lainconveniencia de descentralizar cualquier
impuesto al consumo de carécter general, dada la movilidad geogréafica de las bases y las complejidades que
tendria que enfrentar la administracion tributaria (Piffano 2001). Dentro de las complgjidades técnicas resalta la
presencia de problemas de arbitrajes inter-jurisdiccionales y posibilidades de fraude en los destinos del impuesto,
considerando que los controles fronterizos entre gobiernos subnacionales son inexistentes, 1o que puede resultar
en problemas en el @mbito de lafiscalizacién de los impuestos.

Sin embargo, € tema central del impuesto a valor agregado es la bondad de su esquema a partir de la
integracion existente entre los diferentes sectores econémicos, a través de un mecanismo de autocontrol del
[lamado crédito y débito fiscal. Ello tiene mayor efectividad cuando se pone en marcha dentro de un dmbito
nacional, donde resultaindistinto el lugar de residencia de los contribuyentes, asi como el domicilio fiscal de los
compradores, a aplicarse una misma legislacion que uniformiza tasa y base tributaria®. Piffano (2001) sefiala,
de manera correcta, que desde el punto de vista de la administracion del impuesto, s la oficina de impuestos
nacional recauda el IVA en e lugar en que las firmas vendedoras residen (IVA destino), el IVA nacional opera
en realidad como un IVA de origen®, en tanto se puede convenir que la firma es tratada en cuanto a sus ventas
(débitos) y compras de insumos (créditos) ala tasa vigente en su lugar o jurisdiccion de residencia, tanto paralas
ventas dentro de su jurisdiccion como para las ventas a firmas residentes en otras jurisdicciones. Ello garantizalo
siguiente: la neutralidad del impuesto, a estar gravados con similar carga; que no se afecten los incentivos
geograficos para la ubicacion de las empresas; y que se eviten comportamientos fraudul entos como el del paseo
de las facturas, que se mencionard mas adelante, cuando se discuta €l caso brasilefio.
Dentro de los intentos de generar esquemas de IVA subnacionales, Piffano (2001) redliza la siguiente
clasificacion:
o - IVA origen:
i. IVA origen puro

ii.  IVA origen modificado ( Propuesta Union Europea)

iii.  IVA origen restringido (Propuesta Unién Europea)

iv. VA hibrido origen-destino (ICMS en Brasil)

21
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En Sunat (2000) se discute |la problemética administrativa generada a partir de la promulgacién de esta medida.
Para un andlisis detallado del funcionamiento del IVA, se puede revisar Tait (1988).
Zee (1995) hace una explicacion de los denominados VA de origen y destino.
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°« - IVA destino:
v. IVA destino pago diferido (Propuesta Union Europea)
vi. IVA prepago (PVAT, por sus siglas en inglés)
vii. VA integrado viable (VIVAT, por sussiglas en inglés)

o - IVA compartido:
viii.  IVA dual
iXx. 1VA compartido del tipo “Partilhado”
x. IVAradid
xi.  IVA compensatorio (CVAT, por sus siglas en inglés)
xii.  IVA compartido-mochila (SVAT, por sus siglas en inglés)

Los diferentes esquemas de IVA subnacional, més que brindar soluciones adecuadas, siembran dudas con
respecto a su efectividad. De lo que se ha podido investigar, muy pocos paises en el mundo implementan el IVA
subnacional: Canada y el ICMS de Brasil. Este Ultimo con grandes problemas. Todo parece indicar que si se
quiere brindar un grado mayor de autonomia tributaria a los gobiernos subnacionales a través de impuestos al
consumo, tal vez seria méas conveniente instaurar un sistema de impuesto a las ventas exclusivo para los
gobiernos subnacionales y un IVA nacional con una tasa impositiva més reducida, tal como lo propone Piffano
(2001), como dternativa de Ultimo caso. Asi, este sistema no exigiria recursos adicionales de administracion
paralos estados, provincias o regiones, hecho que si requeriria un esquema de valor agregado.

1.3 Losmecanismosdetransferenciaintergubernamentales

Tomando en cuenta las caracteristicas descritas en las secciones anteriores, se puede concluir que, dada la
dificultad de contar con un sistema tributario subnacional que sea mangjado auténomamente por las propias
regiones, y dado que los tributos tipicamente subnacionales resultan insuficientes para afrontar la
responsabilidad de los gastos asumidos, resulta necesario contar con esquemas de transferencias para dotar de
recursos alas regiones.

Normalmente, las transferencias se encargan de cubrir normalmente las brechas generadas; no obstante, como se
verd, €l objetivo deberd ser lograr que los gobiernos subnacionales no sean hiper-dependientes de este esquema
de recursos. En caso contrario, las consecuencias son claras. los gobiernos y la ciudadania percibiran que los
impuestos no constituyen el precio que ellos pagan por los servicios publicos que se brinday con ello el factor de
accountability, central en procesos descentralizados exitosos, se desvanece.

Segun Bahl (1999), los objetivos perseguidos por un esquema de transferencias intergubernamentales deben
considerar los problemas de deshalances verticales, desbalances horizontales, externalidades?, economias de
escala en favor de la administracion de impuestos en € ambito nacional, entre otros. Asimismo, las
transferencias también pueden dirigir e comportamiento de los gobiernos subnacionales, s €l gobierno central
busca configurar los patrones de gasto (Cullisy Jones 1992).

Stein (1997) considera un primer tipo de transferencias, al que denomina transferencias discrecionales. En
general, esta modalidad de financiamiento a los gobiernos genera resultados no deseados. Una de las razones
negativas que se le atribuye a este mecanismo es que no brinda a los gobiernos subnacionales una trayectoria
predecible de los ingresos que les permita afrontar sus responsabilidades. Con este problema evidente, la
credibilidad para obtener créditos se puede ver debilitada. Un segundo aspecto negativo de las transferencias
discrecionales es que pueden generar relajamientos a las restricciones presupuestarias™ de los gobiernos.
Usualmente, 1o que sucedera en estos esguemas es que |os gobiernos nacionales dirigiran los recursos hacia
aquellos que estan en mayores necesidades financieras. De esta manera, se genera el incentivo perfecto para que
estos gobiernos se financien de manerairresponsable.

No obstante, cabe rescatar dentro de esta categoria de transferencias a al gunas que son destinadas con propdsito
especifico, que varian, ya sea colocandole limites monetarios concretos o donde € gobierno central aporta

2 por gemplo, Bahl (1999) plantea que los gobiernos subnacionales pueden subvalorar sus necesidades de gastos en servicios que son

centrales para € Gobierno nacional, como € de educacion. En ese caso, la teoria diria que transferencias de propdsito especifico
(grants) condicionadas, podria estimular el gasto adecuado en las regiones.

% Hecho que es conocido en laliteratura como soft budget constraints (Pisauro 2001).
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fondos hasta completar el programa/proyecto; otras son para cofinanciar proyectos provinciales. A su vez, este
tipo de transferencias puede realizarse de manera condicionada 0 no condicionada. Las transferencias
condicionadas son dependientes, de alguna manera, del comportamiento del gobierno subnacional receptor; por
egjemplo, el gobierno central puede requerir que la transferencia sea gastada en un determinado programa (salud,
educacion, transporte). Pueden ser del tipo cofinanciado (matching grants) o no cofinanciado (non-matching
grants). Asimismo, estas transferencias pueden ser abiertas o cerradas, lo que implica que el gobierno central
puede cofinanciar el servicio hasta un determinado monto o sin tener en cuenta limites.

Existe otro conjunto de transferencias, usualmente utilizadas en los paises estudiados, y que estéan atados a las
fuentes de recaudacion nacional, conocidas como sistemas de coparticipacion. Algunos problemas enfrentados
por este esgquema surgen debido a caracteristicas propias de los gobiernos latinoamericanos, tales como €l
comportamiento pro-ciclico de los ingresos fiscales y los continuos gjustes fiscales (Stein 1997, y Bés et a
1998). A estos problemas se le pueden afiadir aquellos que se generan cuando los criterios utilizados para la
coparticipacion no son los méas transparentes posibles e incluyen una fuerte dosis de mangjo politico de los
gobernantes de turno. Por ello, si se quiere incentivar la disciplinafiscal en los gobiernos subnacionales, se debe
promover la implementacion de un sistema de transferencias estable y transparente. En ese sentido, |a teoria
indica que los mecanismos deben ser claramente establecidos a través de férmulas, tratando de evitar rigideces
que generen los problemas mencionados®™.

¢Qué impuestos se deben coparticipar ? La seleccion deberia realizarse con especia cuidado, de tal manera
gue se mantenga la maxima relacion posible entre los recursos generados y el esfuerzo fiscal, tal como lo
discutimos al inicio de este capitulo, cuidando de cumplir con el objetivo de reducir los desbalances verticales y
horizontales. Asimismo, resulta importante definir qué tributos corresponden en mayor medida a criterio de
pago-beneficio.

Asi, seria adecuado coparticipar un tributo como el impuesto al valor agregado, fuertemente relacionado con la
actividad econémica de laregion. Dado que, en la mayoria de los casos, corresponde al consumidor de la Gltima
etapa de la cadena del 1IVA, que paga €l tributo finalmente ala administracion tributaria, refleja de manera més
precisa el consumo dentro de lalocalidad. En cuanto al manejo del impuesto, se debe tener en cuentaque el IVA
integra diferentes etapas de produccion y, a mismo tiempo, trasciende éreas geograficas, por lo que resulta
ventajoso contar con un sistema de administracién que maneje el impuesto de manera nacional (Piffano 2001).

Un tributo que, en la medida de lo posible, deberia mantenerse al margen de los esquemas de coparticipacion es
el impuesto a las empresas, debido a la imposibilidad de encontrar algin criterio que permita identificar
claramente aquella localidad que le brinda mayores servicios y, por tanto, a la que le corresponderia que le
destinen mayores recursos (McLure y otros 1999). Un problema central que se presenta con este esguema es su
caracteristica de tributo anual, lo cual Ileva a tener un conocimiento cabal de la recaudacion del impuesto luego
de 15 meses de su gecucién. Adicionalmente, para €l caso del sistema tributario peruano, estos impuestos han
demostrado tener una alta volatilidad, debido a situaciones financieras o a aspectos legislativos, lo cual puede
implicar trasladar inestabilidad a los gobiernos subnacionales. No obstante, si a pesar de todo ello se siguiera
considerando necesaria su coparticipacion, debiera buscarse que esta sea minima. Por el mismo tema de
inestabilidad, la literatura sugiere excluir de los esquemas coparticipativos a impuesto a los combustibles, por
las fluctuaciones que se presentan en los mercados internacional es de este producto.

Existen opiniones que sostienen que los sistemas de coparticipacién debieran basarse en todos los tributos que se
recaudan en el ambito nacional, con €l fin de evitar que estos tiendan a incrementar las tasas impositivas de
aquellos impuestos que no coparticipan (Bird 2000). Sin embargo, deben considerarse los efectos
desestabilizadores que pueden causar |as fluctuaciones de los impuestos, como el de combustibles, sobre todo en
aquellos contextos donde las tasas impositivas son muy elevadas y su recaudacién tiene una participacion
importante en los ingresos totales.

Respecto de las formulas de coparticipacién, estas normalmente cuentan con una primera etapa donde se
determinan los porcentajes que seran asignados entre el nivel gubernamental y subnacional. Aqui es donde se
debe definir si la participacién debiera diferir seglin € tipo de impuesto o si se considera un esquema de fondo
de coparticipacion, compuesto por los impuestos seleccionados para ellos y sobre € cual se determina cuanto le

% Ter-Minassian (1997b), al igual que Stein (1997), discute los problemas que pueden generarse con estos esquemas en € momento de

buscar incentivos para la estabilidad en el manejo presupuestario.
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corresponde a ambito nacional y a subnacional. La primera modalidad -individualizacién de los impuestos-,
permite determinar la manera en que coparticiparia € nivel subnacional, dependiendo de las caracteristicas de
los tributos, respecto de la relacion impuestos-beneficio. Asi, habria impuestos donde la coparticipacion de los
gobiernos descentralizados seria mayor que en otros impuestos. El segundo caso —fondo de coparticipacion-
presenta la ventaja de ordenar los recursos disponibles para las regiones. La designacién de los porcentagjes en
esta etapa dependera de |os objetivos de gastos que se asignen en cada uno de los niveles subnacionales, por lo
cual exige un detallado célculo de las neces dades agregadas de |as | ocalidades.

La segunda etapa, y tal vez la mas compleja, consiste en definir los porcentajes que le corresponderia a cada
gobierno subnacional. En este punto, la literatura manifiesta dos principios claros. Uno es el principio de
equidad fiscal (Courchene y otros 1998), bajo el esquema de que todas las provincias deberian tener acceso a
similar monto de recursos; es decir, que les permita proveer niveles comparables de servicios publicos en un
nivel razonable de carga tributaria. Asi, la mayor parte de transferencias a los gobiernos debe tener como base la
satisfaccion de este criterio, con € fin de eliminar los desbalances verticales entre las regiones. Boadway y
Hobson (1993), en cambio, hacen hincapié en principios de eficiencia para las transferencias, basados en la
nocion de “beneficios fiscales netos’. La teoria parte del hecho que los residentes de una determinada localidad
recibiran beneficios de los servicios publicos provistos por los gobiernos subnacionales con “utilidades’ que
superarén, igualardn o serdn menores que los impuestos pagados. Asi, s se presentaran beneficios netos
negativos —i.e. que su pago sea mayor que los beneficios recibidos- los residentes se verian desincentivados, 1o
gue tendria efectos negativos, ya sea en términos de cumplimiento tributario o simplemente incentivaria la
migracion a otra jurisdiccion?’.

El estudio del Banco Mundial (1999) sefiala algunos criterios adicionales a los mencionados previamente, en
funcion de lo observado en férmulas de coparticipacion de otros paises. Uno de ellos es e criterio de
necesidades especial es, que basicamente buscan proveer recursos adicional es a los gobiernos subnacionales con
demandas inusuales, debido a las caracteristicas propias de su poblacién o a que enfrentan altos costos
promedios en la provision de servicios. Otro criterio es €l de derivacion, cuya légica se basa en devolver los
ingresos federal mente recaudados a las fuentes de recaudacion, bajo € entendimiento de que aguellos ingresos
son de origen subnacional y han sido recolectados por €l gobierno central solo por razones de eficiencia o de
facilidad administrativa. De todos los principios revisados, este no es del tipo redistributivo.

Bird (2000) resume las caracteristicas de las formulas de transferencias en dos aspectos. estabilidad y
flexibilidad. El primer elemento esta referido ala posibilidad de que los gobiernos subnacionales gocen de cierto
margen de predictibilidad con respecto a los recursos que van a percibir, con e fin de tener una correcta
planificacion. El segundo permitiria que los gobiernos descentralizados puedan definir con cierta libertad el uso
de los recursos recibidos. Un aspecto esencial, descrito también por el mismo autor, se refiere ala construccion
de la férmula distributiva, que debe guardar criterios relacionados con la necesidad, capacidad recaudatoria y
esfuerzo fiscal (o tributario) de las regiones. Muchos criterios pueden ser considerados al respecto; sin embargo,
debe quedar claro que la mayor ventaja de una férmula distributiva debe ser su transparencia para €l calculo y
distribucién.

2. Experienciasen laregion

Durante las Ultimas dos décadas, |a mayoria de paises | atinoamericanos enfrenté modificaciones profundas en los
sistemas impositivos administrados por sus gobiernos centrales. Estas reformas, en general, tenian los siguientes
objetivos: (i) necesidad de gjustes fiscales; (ii) busqueda de mayor neutralidad en la asignacion de recursos; (iii)
racionalizar €l sistema tributario; y (iv) mejorar su equidad. No obstante, para el caso de aquellos paises que ya
venian enfrentando importantes procesos de descentralizacion, no se observd que estas reformas en el ambito
central vinieran acompafiadas de esfuerzos similares en |os sistemas tributarios subnacionales.

2 Bird y Smart (2001: 2-3) incluso indican que “ The basic tax in transfer design isto get prices “right” in the public sector —right, that

is, in the sense of making local governments fully accountable- at least at the margin of decision making —to both their citizens and,
where appropriate, to higher levels of government. Taxes that are properly designed can achieve this goal even if they finance 90% of
local expenditures. Poorly-designed transferswill not, even if they finance only 10% of expenditures”.
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2.1 Argentina

La generacién de recursos fiscales en Argentina, a igual que en varios paises de la region, mantiene un fuerte
sesgo centralista, que degja con escaso poder tributario a los gobiernos subnacionales. Esta situacion se ha
traducido en una estructura descentralizada hiper-dependiente de las transferencias provenientes del gobierno
central, que ha descuidado la incipiente estructura tributaria que se mangja en el nivel provincial y municipal
(véase el cuadro 2.1).

Tal como esta definido, € sistema tributario subnacional resulta insuficiente para constituirse en una fuente
importante de recursos. Este hecho ha configurado que el sistema de transferencias a través de
coparticipaciones sea el ge generador de recursos para las provincias. El sistema corriente de coparticipacion,
como se le conoce, consiste en dos etapas. En primer lugar, se determina la masa coparticipable -recursos de
origen nacional sobre los cuales tienen derechos las provincias-, que debe distribuirse entre la nacion, por un
lado y, el conjunto de las provincias, por € otro (coparticipacion primaria). Luego, €l total dedicado a las
provincias debe distribuirse entre cada una de €llas (coparticipacion secundaria).

Cuadro 2.1
Argentina: recursosy estructura presupuestaria 2002
(Millones de pesos)

1. Direccion Genera de Impuestos-DGI 35964,8 71,3%
(Excluye Sistema de Seguridad Social)

2. Sistemade Seguridad Social 81831 16,2%
Aportes personales 3564,1 7,1%
Contribuciones patronales 6 369,1 12,6%
Otros ingresos 280,6 0,6%
Capitalizacion (-) 1918,6 3,8%
Transitorios, rezagosy otros (-) 1121 0,2%

3. Comercio exterior 6328,0 12,5%
Derechos de importacién 1265,6 2,5%
Derechos de exportacion 50215 9,9%

Total recaudacion tributaria 50475,9 100,0%

Fuente: DGI.

Este sistema de coparticipacidn es consecuencia de un proceso evolutivo que seinicio en 1935y, al cual se han
ido incorporando diversos criterios. Como bien mencionan diferentes estudios, hasta el afio 2001 quedd un
sistema de coparticipaciones altamente complejo, dificil de seguir, tal como lo muestra el gréafico elaborado por
el Ministerio del Interior Argentino (véase el grafico 2.1), y que es citado en €l reporte del Banco Mundial
(1999). Se puede tratar de ordenar € esquema de la siguiente manera:

e FEl IVA y e impuesto a la renta aimentan el fondo de coparticipacion después de varias pre-
coparticipaciones.

e Lacoparticipacién del impuesto a los combustibles esta atada a programas sectoriales especificos, como
vivienda, caminos, desarrollo eléctrico e infraestructura.

e Losimpuestosalas planillas estan preasignados a la seguridad social.

e Laseguridad social recibe ademas preasignaciones del impuesto a larenta, del IVA y del impuesto a los
combustibles.
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Gréfico 2.1
Argentina 1997: Asignacion de ingresos fiscales federales
Formacion de la fuente general de coparticipacion
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Fuente: Ministerio del Interior Argentino  Elaboracién: Banco Mundial (1999)

En términos de la asignacion de recursos, €l sistema hallevado a que, durante los Ultimos afios, |as transferencias
a las provincias sean equivalentes al 6% del PBI (véase €l cuadro 2.2), representen el 23% del presupuesto
nacional y financien cerca del 60% de los gastos de las provincias. Al margen de las cuatro provincias més
grandes del pais, las transferencias representan para el resto entre el 70% y 90% de sus ingresos, estructura que
se mantiene méas 0 menos estable, si se considera que no existen mayores incentivos en dichas localidades para
gue los sistemas recaudatorios provincial es sean mas efectivos.

El principal defecto del sistema de coparticipaciones es su tamafio: es demasiado grande, especialmente para las
provincias menores, 10 que equivale a decir que los sistemas tributarios propios son demasiado pequefios. Ello
lleva a la ausencia de responsabilidades en el financiamiento, por parte de los propios beneficiarios de los
servicios, El estudio de Macén (1998) sefidla que durante €l periodo 1991-1995, la discrecionalidad que
presentan los recursos coparticipados permitié que las provincias financiaran mejoras salariales, incorporacion
de personal, ampliacion de servicios publicos o atraso en las tarifas publicas provinciales. El proceso se detuvo
abruptamente cuando |os bancos provinciales dejaron de financiar € déficit y cuando la recaudacién nacional se
contrajo en 1995.
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Cuadro 2.2
Argentina: recursosy estructura presupuestaria segin la administracion
(Millones de pesos)

1. Administracion Nacional 291293 58 %

2. Contribuciones Seguridad Socia 7932,1 16 %

3. Provincias 118153 23%

4. No presupuestarios 1599,2 3%

Total recaudacion tributaria 504759 100 %
Fuente: DGI.

Cabe indicar, sin embargo, que a partir de 1999, dos pactos generales entre las provincias y la nacion generaron
una simplificacion transitoria del sistema de coparticipacion primaria. A pesar de €ello, €l gobierno federa
garantizé un monto fijo anual paralas provincias, con un horizonte que, tras el compromiso federal firmado en €l
afio 2000, se podia prolongar hasta €l afio 2005. Sin embargo, la agudizacién de la crisis puso en cuestion dicho
arreglo y es asi que, desde mediados de 2000, el gobierno federal ha dejado de cumplir esos compromisos y ha
logrado conseguir, dentro de la situaciéon de emergencia, firmar acuerdos bilaterales ad hoc, retrasando pagos y
abonando una creciente porcién de la coparticipacion en cuasidinero. Es decir, el gobierno halogrado sobrevivir,
pero la complegjidad permanece.

Respecto del tema de la coparticipacion secundaria, diferentes estudios® sefidlan que no existe un criterio
objetivo. Un aspecto que en genera resalta es la politizacion de este esquema, donde se observa que las
provincias sobre-representadas en el Congreso, es decir aquellas que ocupan en el Parlamento una proporcién de
bancas mayor a su peso demografico respecto de la poblacion nacional, han estado recibiendo mayores
transferencias per capita que las provincias sobrepresentadas. Porto y Sanguinetti (1996) detallan que esto dltimo
se debid a mayor peso de ciertas provincias en € Congreso, 1o que les permitié negociar mayores transferencias
en el periodo en el que se configuré el actual régimen de coparticipacion®. Por eemplo, la provincia de Buenos
Aires aparece como la més perjudicada, puesto que recibe un 43% menos de lo que le corresponderia, mientras
gue la Rioja gana en la reparticipacién, ya que obtiene cerca de tres veces méas de 1o que le asignaria la regla
segun la poblacion.

En resumen, se pueden obtener algunas lecciones importantes con respecto a la asignacion de recursos en la
estructura descentralizada argentino. En primer lugar, desde el punto de vista recaudatorio, se ha generado un
esquema impositivo concentrado en €l gobierno central, cuyos recursos son transferidos a las provincias a través
de un sistema coparticipativo, que financia gran parte del presupuesto de |los gobiernos subnacionales (en varios
casos cerca del 90%). En segundo lugar, esta estructura de recaudacién y transferencia ha acostumbrado a las
regiones a ser receptoras de recursos, quitandoles la responsabilidad de generar sus recursos propios, ademés de
las restricciones que ya tienen para mangjar tributos con bases gravables mas amplias. Finalmente, el hecho de
gue el sistema de coparticipacion existente tenga un esquema altamente politizado, acenta mas el problema
anterior. El sistema se rige por una combinacién poco técnica, que impide observar los objetivos que se
pretenden alcanzar.

2.2 Brasil

Rodden (2003) describe a Brasil como el pais méas descentralizado del mundo en vias de desarrollo. Tiene una
larga historia de federalismo y se ha vuelto mas descentralizado en las pasadas dos décadas. En comparacion con
estados o provincias de otros paises en desarrollo, |os estados brasilefios recaudan una importante proporcién de
sus ingresos a través de los impuestos. Este Ultimo hecho, sin embargo, no ha impedido que los estados hayan
presentado serios problemas fiscal es —financiados finalmente por el gobierno central— en varios momentos de los

% El CIPPEC (2002) y e Banco Mundial (1999b) analizan detalladamente | as formulas de coparticipacion secundaria.

2 webb (2003: p. 201) también indica a respecto, que “ the most important determinants of the per capita distribution of transfers are
the per capita representation in Congress, the inverse of population density (which also translates into more political clout per capita),
and being the home province of the president” .
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Ultimos afios, constituyéndose incluso en el ge central de los problemas estructurales que enfrenta esta
30
economia™.

El Sistema Tributario Naciona®. se determina en la Constitucion. Esta define la autonomia politico-
administrativa de la Union, los Estados, € Distrito Federal y los Municipios y, concede a cada ambito de
gobierno la posibilidad de establecer impuestos, tasas y contribuciones. En lo que se refiere a las contribuciones
sociales, en su mayoria, solo pueden ser instituidas por €l gobierno federal. En el campo de las contribuciones,
la Congtitucién degja expresamente las de tipo socia en el dominio de la Unidn; no obstante, los Estados, €l
Distrito Federal y los Municipios pueden imponer contribuciones particulares a sus funcionarios, para €l
financiamiento (en beneficio directo de ellos) de sistemas de seguridad y asistencia social.

Dada esta estructura, las finazas publicas resultan sumamente descentralizadas (véase €l cuadro 2.3). Los Estados
cuentan con amplia independencia para mangjar un importante porcentaje de sus recursos recaudados a través del
ICMS, impuesto ddl tipo valor agregado, de mayor representatividad en e sistema tributario nacional, que
constituye cerca del 80% de su presupuesto. Cada Estado mantiene su propia legisacion con respecto a la tasa
impositiva cobrada en € ICMS, que varia segiin los principales productos y servicios. Esto genera grandes
dificultades administrativas y recaudatorias en € manegjo del ICM S, debido fundamentalmente a las diferentes tasas
existentes entre los estados 'y a control que las administraciones tributarias estatales deben realizar (Letizia 1994).

Uno de los principales problemas surge debido a que el ICMS funciona bajo el esquema del tipo “destino”*. De
este modo, se generan distorsiones en el momento del intercambio entre localidades que aplican diferentes tasas
impositivas para el mismo bien, pues genera incentivos a simular operaciones no realizadas en aquellos destinos
donde la tasa es menor. Por ejemplo, Piffano (2001) sefidla que en el caso extremo, un mayorista podria vender
directamente su mercaderia a un minorista dentro del propio estado, haciendo figurar una venta fraudulenta a una
empresa de otra jurisdiccion, simplemente enviando la factura a supuesto comprador para luego retornarla al
verdadero comprador del propio estado, hecho que se ha presentado en Brasil y se conoce con e nombre de
“paseo de factura”.

Cuadro 2.3
Brasil: Distribucién delacargatributaria, 2001
(Millones de reales)

Unién

Recaudacion propia total 279581 68,7%
(-) Transferencia alos Estados -21 977 5,4%
(-) Transferenciaalos Municipios -16 165 4,0%
=Recaudacion disponible 241 439 59,3%
Estados 109 039 26,8%
Recaudacion propiatotal -23217 5,7%
(-) Transferencia alos Estados 21977 5,4%
(-) Transferenciaalos Municipios 107 800 26,5%

=Recaudacion disponible

Municipalidades

Recaudacion propiatotal 18244 4,5%
(-) Transferencia alos Estados 16 165 4,0%
(-) Transferenciaalos Municipios 23217 5,7%
=Recaudacion disponible 57 626 14,2%
Total 406 865 100,0%

Fuente: Ministerio de Hacienda, Secretaria de Federal (2002).

% Recapitulando las tres importantes crisis de deuda que experimentara Brasil desde los afios 1980, en todos |os casos, el Gobierno

central “federalizd” las deudas estatales.

En larevision de Brasil, se toma como base documentos y trabajos del Ministerio de Hacienda 2000; Wiesner 2002 y Letizia 1994.
Piffano (2001) realiza una explicacién detallada de diferentes esquemas del IV A, a discutir posibilidades de aplicarlo en el nivel
subnacional.
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Otro problema generado por la excesiva independencia en el manejo del ICMS es la [lamada “guerra fiscal”
entre |os diferentes Estados. Si bien la literatura, encuentra ventajas a la presencia de competencia en tributos®,
sus resultados son negativos cuando su aplicacién se contrapone a los objetivos econdmicos nacional es.

Por otro lado, como refuerzo de la autonomia politico-administrativa y financiera, la Constitucion brasilefia
define un sistema de transferencias entre la Union, los Estados y los Municipios. La Constitucion Federa
determina que los criterios de division deben tener como objetivo la promocién del equilibrio socioeconémico
entre los Estados y los Municipios, de tal forma de disminuir las grandes disparidades regionales de renta
existentes en el pais. No obstante, este esquema termina creando situaciones que desincentivan € interés
recaudatorio de |os Estados, tanto porque algunos consideran que parte importante de su recaudacion generada se
destina a otras localidades, como en el caso de los Estados pobres, donde las elevadas transferencias no crean
incentivos para mejorar su sistema de recaudacion de tributos.

Dado que la combinacién de una elevada independencia con € mecanismo particular del impuesto a valor
agregado, termina configurando un sistema bastante complejo, que afecta el cumplimiento de las obligaciones,
dificulta la administracion, recaudacion y fiscalizacion, dados los diferentes tratamientos establecidos (tasas
impositivas y beneficios tributarios), el gobierno de Lula presentd en abril de 2003 un proyecto de Reforma
Tributaria®, que busca uniformizar las legislaciones estatales. De esta manera, el ICM S pasaria a ser regulado
por ley federal en coordinacion con un érgano colegiado compuesto por los representantes de los Estados y €l
Distrito Federal, prohibiéndose expresamente leyes estatales auténomas. En esta linea se ha propuesto
uniformizar las tasas del ICMS, que serédn de un maximo de cinco, reguladas por patrones nacionales, cuya
definicion estara en manos del Senado Federal.

Asimismo, la propuesta de Reforma Tributaria busca cambiar el esquema del |GV -destino por uno de origen,
solo para las operaciones interestatales, de tal manera de evitar los problemas previamente discutidos
relacionados con el “paseo de facturas’. Asi, dentro del Estado exportador-interestatal, el sistema cobraria €l
ICMS, incluyendo la parte que bajo € método anterior se cobraria en el Estado de destino. La Reforma
Tributaria también propone alinear directrices con respecto ala uniformidad y simplificacién de criterios parala
concesion de beneficios e incentivos fiscales, para evitar la “ competencia predatoria’ entre los Estados y lograr
mayor eficiencia en su recaudacion (Ministerio de Hacienda y Casa Civil de la Presidencia de la Republica
2003b).

Finalmente, el esquema complejo del sistema de coparticipaciones se traduce en un mecanismo dificil de
administrar. A ello se le afiade & hecho de crear situaciones de injusticia e incompatibilidad entre las localidades
donde se generan los recursos (recaudacion) y los ingresos que estan disponibles para otras (recaudacion +/-
transferencias). La manera como esta disefiado €l sistema en Brasil, acentUa las distorsiones en este Gltimo punto.

2.3 Colombia

El proceso de Reforma Tributaria en Colombia fue llevado a cabo, de manera gradual, durante la década de
1980. En comparacién con los casos anteriormente revisados, se puede observar que en €l nivel del sistema
tributario existe una escasa autonomia, donde en pocas ocasiones las entidades territoriales definen la base
imponibley las tasas. No obstante, el hecho de que |os departamentos manejen al gunos tributos de base tributaria
amplia, como algunos relacionados con el consumo, permite un mayor financiamiento propio en € nivel
subnacional que en el caso argentino. Ello, sin embargo, no excluye que se hayan generado algunos elementos de
debilidad administrativa, tal como lo indican diferentes trabaj os que revelan problemas no solo en el desempefio
de las funciones tradicionales de la administracion tributaria, sino también en su organizacion interna (Bés 'y
otros 1998).

La estructura de los ingresos fiscales en Colombia para €l afio 2000 sefialan un valor de 14,4% como porcentaje
del PBI. En términos de participacion, se observa que de este total, € 1,0% del PBI corresponde ala recaudacion
departamental y el 1,4%, alos gobiernos municipales (Echevarriay otros 2002).
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Por g.emplo, McLure (1999), Piffano (2001) y Gonzélez Cano (2002) hacen referencia a ello, aunque precisando ciertas condiciones.
Ministerio de Hacienday Casa Civil de la Presidencia de la RepUblica (2003a), referido a Proyecto de Reforma Tributaria presentado
el 30 de abril de 2003 y que ala fecha contintia en debate en e Congreso.
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En el nivel departamental, los departamentos colombianos se encargan de la administracion de once tributos,
principalmente. La administracion de los impuestos sobre el consumo de cerveza, licores y tabaco esta en manos
de los departamentos; a pesar de ello, la administracion se gjerce con claros limites, considerando que para que el
impuesto tenga efectividad —debido a la movilidad de la base imponible- se debe gravar sobre la oferta de los
productos:. es decir, ala salida de fabrica paralos bienes de origen local y a su ingreso en el pais, en €l caso dela
mercaderia importada. Para facilitar la administracion del tributo, se uniformizd el tratamiento de las bases
imponiblesy las tasas.

En cuanto a destino del impuesto, la legislacion ha tratado de relacionar €l pago de los tributos con beneficios
directos ala poblacion. Asi, una parte de lo recaudado por estos tributos tiene un destino asignado previamente:
e Consumo de cerveza, 8 puntos de la tasa deberan destinarse a financiar servicios de salud.
e Los recursos recaudados con la sobretasa que grava e consumo del tabaco, se destina a financiar
actividades deportivas.
e Larecaudacion originada por €l consumo de licores es de libre disponibilidad.

Ya con menor peso recaudatorio, los departamentos cuentan con € impuesto de registro, que grava la
inscripcién de actos, contratos 0 negocios juridicos que se registren en las oficinas de registro de instrumentos
publicos o en las cdmaras de comercio. Este impuesto también tiene un esgquema de preasignacién de acuerdo
con laley, aunque larelacion tributo-beneficio no queda claramente establecida:

e 30% del tributo destinado a servicios de salud

e 50% de los ingresos se destinan a fondos territoriales de pensiones.

En & ambito municipal, se repiten las caracteristicas sefiladas a analizar el régimen tributario departamental.
En este sentido, se comprueba la existencia de un niimero excesivo de gravamenes a cargo de los gobiernos
locales, una fuerte concentracion de la recaudacion alrededor de un nimero relativamente pequefio de estos y las
escasas facultades en materia de determinacion de bases imponibles, alicuotas y destino de los fondos.

Segun indican Bés y otros (1998), la concentracion de los ingresos tributarios es alin mayor que en el caso de los
departamentos, dado que aproximadamente un 80% de la recaudacion municipal en 1995 procedio de la
recaudacion del impuesto predia y alaindustriay comercio. Adicionalmente existe una sobretasa a la gasolina,
gue recibe €l tratamiento de ingreso no tributario. La ley autoriza a los municipios y a los distritos a establecer
una sobretasa al precio del combustible automotor, hasta un nivel méaximo del 20% del mismo. La recaudacion
estard preasignada a mantenimiento y construccion de vias piblicas y a la construccién de proyectos de
transporte masivo. A raiz de la facultad territorial en la determinacion de la sobretasa y su nivel, surge la
necesidad de la coordinacion entre los municipios y distritos. En primer lugar, las localidades vecinas deberan
tener sobretasas similares, a efectos de impedir la elusion del gravamen en el caso de diferenciales importantes
delas alicuotas. Por otra parte, si bien se facilitariala administracion de la sobretasa al definir a sujeto pasivo en
las refinerias de petrdleo o en las distribuidoras de combustibles, la falta de uniformidad exige imponerla en el
nivel minorista para evitar préacticas de arbitraje entre los proveedores de combustibles.

Segun el andlisis de diferentes autores, el grado de autonomia que poseen los gobiernos subnacionales para €l
manejo de los tributos es bastante limitado®™. Asi, se observa una escasa autonomia de los departamentos con
respecto a control efectivo del tributo a través de sus cuatro pilares:. base imponible, tasa, uso de los recursos 'y
administracion. Echevarriay otros (2002) sefialan varias limitaciones del régimen tributario territorial como, por
gjemplo, el hecho de contar con un excesivo nimero de impuestos ineficientes que generan pocos recursos.
Incluso, se sefiala que los departamentos y las municipalidades administran impuestos de muy similar natural eza.
Asimismo, €l poder tributario permanece atamente centralizado y, en términos administrativos, se puntualiza
gue este es sumamente fragmentado, organizado por impuestos en lugar de funciones, las que se sobreponen
entre divisiones, sin existir un programa sisteméatico de inspecciones y recaudacion.

El escaso poder recaudatorio de los sistemas tributarios subnacionales lleva a la necesidad de la
complementariedad de los recursos presupuestarios, mediante el uso de esguemas de transferencias
territoriales. La Constitucion de 1991 sentd las bases ddl régimen vigente de transferencias de recursos. Se
calculan como porcentagje de los ingresos corrientes, definidos como la totalidad de los ingresos tributarios y no
tributarios percibidos por €l gobierno central. El sistema de transferencias esta expresado en cuatro mecanismos:
situado fiscal, que representa el mayor volumen de transferencias del sistema; participaciones municipales;
cofinanciamientos y regalias (véase €l cuadro 2.4).

% Bésy otros (1998) y Echevarriay otros (2002) discuten esta problemética del esquema de descentralizacion fiscal de impuestos.
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Cuadro 2.4
Colombia: Esquema de transferencias
(Porcentaje del PBI)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Situado fiscal 17 20 21 2,2 2,2 2,6 24 23 31 2,6
Participacion municipal 0,9 1,1 1,3 1,2 1,3 15 1,6 1,8 21 1,9
Cofinanciamiento 0,4 0,5 0,5 0,6 0,7 0,9 0,6

Regalias -.- -.- -.- -.- - 0,5 0,5 0,5 0,8 1,1

Fuente: Echevarriay otros 2002.

El fondo de cofinanciamiento fue establecido como un sistema de transferencias en 1992, y permite a los
gobiernos centrales lograr prioridades especificas para ser g ecutadas en €l nivel territorial. Los niveles de fondos
y composicion son definidos por el Poder Ejecutivo y asignados a través de negociaciones en €l nivel del
Congreso. Una vez definidos, los ministerios determinan los aspectos técnicos, financieros y las condiciones
institucionales. Las municipalidades identifican, formulan y e€ecutan los proyectos, mientras que los
departamentos coordinan, promueven, planifican y los evallan. La asignacion de los recursos a los fondos y su
distribucién geogréfica se caracterizan por un proceso arbitrario, sujeto a una fuerte presion politica. Existen
partidas globales que corresponden a asignaciones dirigidas por congresistas especificos, las que representaron
alrededor del 20% del total de los recursos asignados a través de los fondos en 1996.

Otro de los mecanismos de asignacién de recursos subnacionales es €l de lasregalias. Las regalias representaron
aproximadamente el 8,0% de las fuentes de financiamiento municipal. El monto de las regalias minimas se
define como un porcentaje del valor de la produccién en boca o borde de la mina o pozo, y su precio es fijado
por el Ministerio de Energiay Minas (MEM). Luego de aplicar estos porcentajes, |as regalias se reparten entre
dos grandes grupos. Por un lado, un porcentaje se destina a los departamentos y municipios productores, asi
como alos municipios o distritos portuarios. El resto se destina a Fondo Nacional de Regalias (FNR), que es un
fondo creado para € financiamiento de proyectos especificos en el resto de las entidades territoriales. El destino
de los recursos obtenidos a través de las regalias va a financiamiento de proyectos de inversion. No obstante, en
el caso de los departamentos, cuando no se alcanzan niveles minimos de cobertura en salud, educacion, agua
potable y alcantarillado, deben asignar por 1o menos el 50% de las regalias a estos sectores.

Un problema especifico que surge tanto en los esquemas de transferencias como en el caso de las regaias es la
“pereza fiscal”. Bés y otros (1998) muestran que no existen incentivos adecuados para promover una
recaudacion tributaria territorial mayor y que ello puede haber ocasionado que algunas entidades, en Colombia,
no realicen el maximo esfuerzo para mejorar sus sistemas tributarios locales. Del mismo modo, en el caso delas
regalias se aprecia que los departamentos que reciben los mayores montos de regal ias carecen de incentivos para
colocar impuestos, ya gque destinan una parte importante de estos ingresos a cubrir los gastos de funcionamiento
del departamento, o que a su vez, afectalos niveles de inversion.

En resumen, €l divorcio entre el sistema tributario y las necesidades de gastos subnacional es una situacion poco
adecuada para generar responsabilidad a los gobiernos descentralizados, en cuanto al desarrollo de estructuras
tributarias subnacional es que permitan un mayor financiamiento propio. En los casos donde se ha brindado cierta
autonomia tributaria a los gobiernos subnacionales (como en e caso de algunos impuestos al consumo), la falta
de coordinacién entre los departamentos y 1os municipios ha llevado a generar situaciones que elevan la carga
tributaria de varias actividades econémicas. Cierto grado de coordinacién siempre es necesario dentro de la
autonomia. Por dltimo, los sistemas de transferencias muy apegados a criterios sociales pobremente definidos, en
un caso, o demasiados complejos, en otros, se convierten en esgquemas que no logran alcanzar los objetivos
redistributivos planteados, generan ineficiencias econdémicas innecesarias y refuerzan la irresponsabilidad fiscal
de los gobiernos (“perezafisca”).
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3.  Propuesta de esquema de asignacion derecur sos

3.1 Lasrelacionesdescentralizadasen € nivel regional

Hasta antes del proceso de descentralizacion recientemente puesto en marcha, €l Unico criterio de asignacion de
recursos para las regiones eran las transferencias directas, en su mayoria de caracter discrecional. Esto se pudo
percibir tanto en el esquema de regionalizacion de inicios de los afios 1990 (que nunca llegé a ser implementado
en su totalidad) como en el que puso en marcha el gobierno de Fujimori, con la creacién de los CTAR. Asi,
como indican Carranza y otros (2001), las relaciones entre el gobierno central y los gobiernos desconcentrados
regionales han sido de manera muy jerérquica, a través de la asignacion directa de recursos en € presupuesto
nacional. Las estadisticas muestran que €l peso de las transferencias en los ingresos percibidos por los CTAR
durante el periodo 1998-2002, tuvieron una amplia participacion que, en promedio, se ubica en 87,1% (véase €
cuadro 2.5).

Cuadro 2.5
Per U: Recur sos de los gobier nos regionales, 1998-2002
(Estructura porcentual)
Transferencias 87,1
Otros Recursos 12,9
Totad 100,0

Fuente: Ministerio de Economiay Finanzas - SIAF.

Un cambio significativo, sin embargo, se puede percibir con € nuevo esquema de descentralizacion a partir de la
Ley de Bases (Ley N° 27783) y la modificacion constitucional (Ley N° 27680), donde se plantea la forma como
las regiones y gobiernos locales pasarian a financiarse. En el @mbito regional, las leyes dejan delineado el marco
para que € Congreso defina los impuestos con los cuales contaria este nivel de gobierno, y también definen
algunas transferencias con las cuales las regiones podrian empezar a financiar sus actividades. participacion
sobre los canon minero, hidroenergético y forestal.

Asi, el marco legal estipula que los bienes y rentas de |os gobiernos regional es estdn compuestos por |os bienesy
muebles de su propiedad; las asignaciones y transferencias especificas para su funcionamiento establecidas en la
Ley de Presupuesto; los tributos creados por ley a su favor; los derechos econdémicos que se generen por las
privatizaciones y concesiones que otorguen; y aquellos que perciban del gobierno nacional por e mismo
concepto. Asimismo, la legislacién especifica que los gobiernos regionales cuentan con recursos asignados, en
una determinada proporcidn, por concepto del canon. Ademas, también se indica que puedan contar con fuentes
de endeudamiento, aunque las de origen externo deberan tener aval o garantia del Estado.

En otro tanto, el nuevo esquema indica que el Poder Ejecutivo, en el marco de la Reforma Tributariay la politica
de descentralizacion fiscal, propondra al Congreso, para su aprobacion, |os tributos regionales cuya recaudacién
y administracion estara a cargo de los gobiernos regionales de forma directa. Asimismo, se contempla la
posibilidad que los gobiernos puedan suscribir convenios con la Sunat, orientados a mejorar lafiscalizaciony la
recaudacion de |os tributos.

Un elemento que se debe resaltar en el nuevo esquema es la creaciéon del Fondo de Compensacion Regional
(Foncor), constituido inicialmente por los recursos financieros correspondientes a todos los proyectos de
inversion de alcance regional y €l 30% de los recursos provenientes del proceso de privatizacion y concesiones.
Este fondo se distribuye proporcionalmente entre todos los gobiernos, en funcién de factores de pobreza,
necesidades insatisfechas, ubicacion fronteriza, poblacién, aporte tributario al fisco e indicadores de desempefio
en la g ecucion de inversiones.

Otro de los recursos con que cuentan las regiones, aunque no de administracion directa, es el Fondo
Intergubernamental parala Descentralizacion (Fide), destinado a promover €l financiamiento y cofinanciamiento



@% BANCO CENTRAL DE RESERVA DEL PERU

de proyectos de desarrollo compartido entre los distintos niveles de gobierno, cuya administracion estard a cargo
del Consgio Naciona de Descentralizacion. Inicialmente, € Fide se constituye también con el 30% de los
recursos provenientes del proceso de privatizacion y concesiones.

En resumen, se puede afirmar que este esquemaiinicial de asignacién de recursos para las regiones constituye un
primer paso, dentro de otro esquema més amplio de descentralizacion fiscal. Sin embargo, para las regiones, €l
canon (cuyo funcionamiento se vera en la siguiente parte) es un elemento que debera ser revisado con més
detalle, con el fin de evitar algunos efectos no deseados que pueden generarse a partir de esquemas que gravan a
los recursos naturales, dado fundamentalmente su alto grado de prociclicidad. Finalmente, respecto del Foncor y
del Fide, se debiera buscar que el indice de distribucidon considere, ademés de criterios de equidad, otros
relacionados con el esfuerzo fiscal de las regiones y/o cumplimiento de objetivos para generar incentivos
adicionales en la administracién del sistema tributario. Esta Ultima dependerd de los gobiernos regionales
(cuando ya se hayan definido), para que puedan acceder alos fondos establecidos.

3.2 Lasreacionesdescentralizadas en e nivel municipal

En el nivel municipal existe un esquema parcial de descentralizacion fiscal, que permite que las municipalidades
adquieran cierto grado de libertad en el manejo de los ingresos tributarios y no tributarios; y, al mismo tiempo,
perciban transferencias por parte del gobierno central a través de la participacién en la recaudacion de los
ingresos administrados nacional mente.

El marco legal sobre tributos municipales se resume en la Ley de Tributacién Municipal o D.L. 776 y
modificatorias establecidas en el DS N° 023-2003-EF, las Leyes N° 27630 y N° 27616. La Ley Organica de
Municipalidades, aprobada en junio pasado, brinda €l marco general de accion y precisa elementos
administrativos, como la posibilidad de firmarse convenios con la Sunat. Asimismo, laLey 27783-Ley de Bases
de Descentralizacion, establece los lineamientos generales de los bienes y rentas municipales a su favor,
mencionandose: los bienes muebles e inmuebles de su propiedad; los tributos creados por ley a su favor; las
contribuciones, tasas, arbitrios, licencias y derechos creados por su Concejo Municipal, los que constituyen sus
ingresos propios; los recursos asignados del Fondo de Compensacién Municipal; los recursos asignados por
concepto de canon y renta de aduanas; las asignaciones y transferencias especificas establecidas en la Ley Anual
de Presupuesto; los recursos provenientes de sus operaciones financieras, y otros que determine la ley.
Analizando los recursos con que cuentan los gobiernos locales, se observa que estos son sumamente
dependientes de las transferencias establecidas por € gobierno central, que para el periodo 1998-2002 tuvieron
una participacion del 50,4% (véase € cuadro 2.6). Cabe indicar que esta estadistica subestima la
representatividad de las transferencias en la mayoria de las municipalidades del pais. Asi, este rubro puede
incluso superar el 60% del total de recursos contables, si se excluye de la estadisticas ala provinciay los distritos
de Lima Metropolitana, donde las transferencias solo representan el 20% de sus recursos.

Cuadro 2.6
Per (: Recur sos de los gobier nos locales, 1998-2002
(Estructura porcentual)
Recursos recaudados de forma directa 30,1
Otros impuestos municipales 12,2
Transferencias 50,4
Canon 59
Rentas de Aduanas 0,7
Foncomun 344
Donacionesy otras transferencias 94
Operaciones oficinas de crédito 7,3
Total 100,0

Fuente: Contaduria Publica de la Nacion
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Los ingresos directamente recaudados son de dos tipos: tributarios y no tributarios. Bajo el ambito tributario,
las municipalidades provinciales y distritales cuentan fundamental mente con tasas e impuestos. Dentro del rubro
de tasas, las municipalidades consideran pagos que implican prestaciones directas por parte de los municipios en
ambitos de limpieza, parques-jardines y serenazgo; licencia de funcionamiento; licencia de operacion de rutas y
derechos.

En cuanto a los impuestos, las leyes vigentes contemplan seis impuestos bajo administracion directa de las
municipalidades: el impuesto predial, impuesto vehicular, impuesto a la alcabala, impuesto a las apuestas,
impuesto a los juegos y € impuesto a los espectaculos publicos (véase €l cuadro 2.7). Adicionamente, la ley
también sitla en € ambito administrativo de las municipalidades provinciales, el impuesto a los juegos de
maquinas y tragamonedas; aunque existe la posibilidad de que aquellas puedan delegar esta facultad a la Sunat,
mediante convenios que se celebren para tal efecto. El destino de este impuesto es de carécter coparticipativo,
destinandose el 30% a las municipalidades provinciaes, 30% a las distritales, 28% al Tesoro Publico, 8% para el
Ministerio de Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR) y el 4% para el Instituto Peruano del Deporte (IPD).
En general, en el ambito de asignacion de los impuestos locales, las municipalidades cuentan con una autonomia
restringida debido a su escaso margen de maniobra para la creacion de nuevos impuestos, donde la opinion de las
municipalidades no siempre es tomada en cuenta.

Con respecto a las transferencias, las principales fuentes con que cuentan los gobiernos municipales son las
siguientes. € Fondo de Compensacién Municipal; € Programa de Vaso de Leche; la participacion en renta de
aduanas; €l canon minero; el canon hidroenergético; el canon forestal; el canon y sobre canon petrolero; el canon
gasifero; y el canon pesquero. En cuanto a estos Ultimos, en su momento se hara referencia al canon minero, por
ser e que tiene una mayor importancia recaudatoria y estar menos focalizado en € territorio nacional que el
resto de esquemas de canon. Asimismo, los mecanismos de transferencia entre las diferentes modalidades son
relativamente similares.

El Fondo de Compensacién Municipal® (Foncomun) fue establecido en la Constitucion Politica del Per(i de
1993 con €l fin de promover lainversion en las diferentes municipalidades del pais, con un criterio redistributivo
en favor de las zonas més algjadas y deprimidas, y priorizando la asignacion a las localidades rurales y urbano-
marginales del pais. EI Foncomun tiene como principal fuente de recursos el impuesto de promocion municipal
(IPM), que se recauda bajo € esquema del IGV con dos puntos porcentuales adicionales y, en promedio,
congtituye cerca del 90% de sus ingresos. También forman parte de este fondo, con menor importancia, €
impuesto a rodaje, €l impuesto a las embarcaciones de recreo y el impuesto a las apuestas (25% de estas). La
asignacion del Foncomun a los gobiernos locales se redliza de la siguiente manera: primero se construye un
indice provincial paralas 194 provincias del pais, considerando la poblacion total y latasa de mortalidad infantil.
L uego, obtenido el indice provincial, se construyen los indices para las municipalidades distritales, teniendo en
cuenta las siguientes pautas: se asigna el 20% del indice provincia a la municipalidad provincia y € 80%
restante se distribuye entre todos los municipios distritales de la provincia, incluida la municipalidad provincial
(que participa en este rubro como un distrito mas). En la asignacion distrital priman los criterios cuyo principal
objetivo es la blisgueda de asignaciones adecuadas a las zonas de mayor pobreza, tales como poblacién, tasa de
analfabetismo en personas mayores de 15 afios, hogares con al menos un nifio que no asiste a la escuela, hogares
sin agua dentro de la vivienda, hogares sin desagiie dentro de la vivienda, hogares sin alumbrado eléctrico,
hogares con vivienda improvisada, hogares con 3 0 mas personas por dormitorio, entre otros. Por Ultimo, se
procede a multiplicar los 1 828 indices (194 de provincias y 1 634 distritales) por € monto total mensual del
Foncomun (bolsa nacional) para obtener, asi, la asignacion mensual que le corresponderia a cada municipio.

Es necesario sefidar que en el afio 2002, mediante las Leyes N° 27298 y N° 27616, se estipulé que ningln
municipio puede recibir menos de S/. 25 000. De esta manera, la asignacion mensual que le corresponderia a
cada ente municipal tiene que ser corregida, para que ninguno reciba menos de dicho monto. Ello obliga a que,
de manera prorrateada, en favor de los municipios mas pobres, se reduzcan los recursos de aguellos municipios
gue superan el monto minimo.

% Base Legal: Constitucion Politicadel Perti 1993 (Art. 1939, inciso 4) que establece e Foncomun; Decreto Legislativo N° 776 -Ley de

Tributacién Municipal; Decreto Supremo N° 06-94-EF, que establece los criterios de asignacién del FONCOMUN; Ley N° 27298, que
fija una asignacion adicional mensual paralos municipios que reciben menos de S/. 25 000 por e Foncomun; y laLey N° 27616, que
establece el Foncomun minimo en 8 UIT.
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Cuadro 2.7
Per U: Ingresostributarios municipales

Hecho Econémico Sujeto del Impuesto

Base Imponible Alicuota

Destino de los
Ingresos

Impuesto Predial

Impuesto de
Alcabala

Impuesto Vehicular

Impuesto alas
Apuestas

Impuesto alos
Juegos

Impuesto alos
Espectéaculos
Publicos no
Deportivos.

Propiedad de Predios
Urbanos y Rusticos.

Las personas naturales
o0 juridicas propietarias
de los predios.

Las transferencias de
inmuebles urbanos y
rasticos.

El adquirente del
inmueble.

La propiedad de Las personas naturales
vehiculos con 0 juridicas propietarias
antigiiedad no mayor de de los vehiculos.

tres afios.

Los ingresos de las La empresa o institucion
entidades organizadoras que realiza las

de eventos hipicos y actividades gravadas.
similares en los que se

realice apuestas.

La realizacion de La empresa o institucion
actividades relacionadas que realiza las

con los juegos de actividades gravadas.
loteria, bingos, rifas y la

obtencién de premios en

juegos de azar.

Grava el monto que se  Las personas que
abona por concepto e adquieran las entradas
ingreso a espectaculos para asistir a los
publicos no deportivos  espectaculos.

en locales o parques
cerrados, a excepcion
de los autorizados por el
Instituto Nacional de
Cultura.

Los responsables
tributarios son las
personas que organizan
el evento.

La suma total de los
autovallios que posea el
contribuyente en el
distrito.

Se calcula aplicando a
la base imponible la
escala progresiva
acumulativa:

Hasta 15 UIT — 0,2%
15 < UIT < 60 — 0,6%
Maés 60 UIT — 1,0%.
3%, siendo de cargo
exclusivo del
comprador, sin admitir
pacto en contrario.

El valor de autoavalio
del predio ajustado por
el IPM.

A partir del 18 de mayo
del 2003 se encuentran
inafectas las primeras
10 UITs del valor del

autovaltio del inmueble.

El valor original de la
adquisicion, importacion
o de ingreso al
patrimonio, el que en
ningln caso sera menor
a la tabla referencial que
anualmente aprueba el
Ministerio de Economia
y Finanzas.

1%, aplicables sobre el
valor del vehiculo.

Se constituye a partir de La tasa es de 20%
la diferencia resultante

entre el ingreso total

percibido en un mes y el

monto total de premios

otorgados.

Para las rifas, bingoy  Latasa es de 10%.
similares: el valor

nominal de los boletos o

cartones de juego. Para

las loterias: monto o

valor de los premios.

Es el valor de entrada
para presenciar el
espectéaculo.

Taurinos y Carreras de
Caballos: 15%.

Espectaculos

Cinematograficos: 10%.

Otros Espectaculos:
15%.

El impuesto constituye
renta de la
Municipalidad Distrital
en donde se encuentren
ubicados los predios
materia del impuesto.

Constituye rentas de las
municipalidades
provinciales.

Constituye rentas de las
municipalidades
provinciales

60% para la
Municipalidad
Provincial.

15% para la
Municipalidad Distrital
donde se desarrolla el
evento.

25% para el Fondo de
Compensacion
Municipal.

Los ingresos producto
de juegos de loteria
constituye recursos de
la municipalidad
provincial. Los ingresos
por juegos de bingo,
rifas y sorteo constituye
recursos de la
municipalidad distrital.

La recaudacion y
administracion le
corresponde a la
Municipalidad Distrital
en cuya jurisdiccion se
realiza el espectaculo.

Fuente: Carranzayy otros (2001); Ley N° 27630, Ley N° 27616, Decreto Legislativo N° 776, Ley Organica de Municipalidades.
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La otra transferencia importante la constituye el Programa del Vaso de Leche®, cuyo objetivo es proveer apoyo
en la alimentacion, principalmente de los nifios entre 0 y 13 afios de edad y de las madres gestantes. EI monto
por distribuir se determina con periodicidad anual y debe ser igual o mayor a del afio anterior. Con ese fin se
construye un indice de distribucion, que incluye informacion distrital trabajada por € Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI), entre la que se cuenta: cantidad de nifios entre 0 a 6 afios, nimero de madres
gestantes, niimero de personas con 65 afios a mas, cantidad de nifios de 7 a 13 afios, personas afectadas por
tuberculosis e indices de pobreza.

La participacion en renta de aduanas® transfiere a las municipalidades provinciales y distritales, el 2% de las
rentas recaudadas por cada una de las aduanas maritimas, aéreas, postales, fluviales, lacustres y terrestres
ubicadas en la jurisdiccidn respectiva, constituyéndose en ingreso propio de las mencionadas municipalidades.
Solo en el caso de la Provincia Constitucional del Callao, tanto el Gobierno Regional del Callao y el Fondo
Educativo (creado mediante Ley 27613) participan de las rentas recaudadas por las aduanas ubicadas en esa
provincia. La asignacion de los recursos se realiza en funcion de los siguientes criterios: 40% proporciona ala
poblacion total de cada distrito, 10% proporcional ala extension territorial de cada distrito y 50% proporcional a
ndmero de 6rganos del gobierno local de cada distrito.

Otro recurso transferible con el que cuentan los gobiernos locales es el canon minero®, que es la participacion de
la que gozan los gobiernos locales (municipalidades provinciales y distritales) y los gobiernos regionales del
total de ingresos y rentas obtenidos por e Estado, por la explotacion econdmica de los recursos mineros
(metdlicos y no metalicos).

Entre enero de 1997 y mayo de 2002, el canon minero estuvo constituido por € 20% del impuesto a la renta
pagado por los titulares de la actividad minera; sin embargo, en los cdculos de los importes que rigieron entre
junio de 2002 y mayo de 2003, dicho porcentaje se ha incrementado a 50%, seglin lo establece la Ley de Canon
(Ley N° 27506) y su Reglamento (D.S. N° 005-2002-EF).

Las areas beneficiadas con la transferencia son aquellas en cuya circunscripcion se encuentre ubicada la
concesion minera. Para su distribucion se considera el siguiente esquema: 20% del canon se destina a las
municipalidades de la provincia o provincias en que se encuentra localizado €l recurso natural, el criterio de
distribucién que se utiliza es e de la poblacién, otorgando prioridad a las zonas ruraes; 60% del canon se
destina a las municipalidades provinciales y distritales del departamento o departamentos en que se encuentra
localizado € recurso natural, segun el criterio de densidad poblacional; 20% del canon restante se destina a los
gobiernos regionales en cuyo territorio se encuentra el recurso natural. Para la asignacion exacta entre las
provincias y distritos, se construye un indice que incluye informacion de poblacion, superficie distrital, volumen
de mineral metalico y no metalico beneficiado durante €l afio 2001 por empresas, ubicacién de la(s) unidad(es)
productiva(s) por empresas en €l nivel departamental/ provincial/ distrital, estructura de costos de produccion de
las empresas dedicadas a la mineria no metdlica (principalmente cementeras), importes del impuesto a la renta
pagados por las empresas mineras que operaron €l afio anterior, segun listado del Ministerio de Energiay Minas.
Esta informacion la proporcionan € INEI, el MEM, €l Ministerio de la Produccion (PRODUCE) y la Sunat.

En resumen, se observa que el esgquema de transferencias municipales persigue dos objetivos basicos. enfrentar
los equilibrios verticales y horizontales entre diferentes localidades —para el caso del Foncomun y e Vaso de
Leche- y tradadar recursos fiscales provenientes de la explotacién de bienes naturales, de acuerdo con la
pertenencia a cada circunscripcion para el caso del canon. Respecto del primer punto, todo indica que el esquema
destinado del Foncomun carece de un indicador de esfuerzo fiscal que permita a las provincias y distritos
adquirir mayores recursos, en €l caso que se produzcan mejoras en la generacién de los ingresos tributarios.

Para el caso del canon, ya se han discutido los argumentos tedricos relacionados con laineficiencia que se genera
cuando los gravamenes sobre recursos naturales son administrados y destinados a las regiones donde se
encuentre €l recurso. La presencia de problemas referidos a la volatilidad de los recursos y efectos pro-ciclicos

37 Baselegal: Leyes N° 24509 y N° 27470,

¥ Base legal: Decreto Legidativo N° 776 (articulo 80); Ley N° 27783-Ley de Bases de la Descentralizacion (numeral 34.2 del articulo
34°)-, que establece €l régimen especial parala Provincia Congtitucional del Callao; Ley N° 27613, que establece que & 10% del monto
percibido por € CTAR del Callao, como participacion en rentas de aduanas (PRA), se destinaré a la creacién de un fondo educativo.

¥ Base legal: creado por la Ley General de Mineria, segin D.S. N° 014-92-EM y D.S. N° 88-95-EF y otras modificaciones;
R.M. N° 261-2002-EF/15; R.M. N° 266-2002-EF/15; Ley N° 26922-Ley Marco de Descentralizacion.
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sobre los ingresos de los gobiernos subnacional es abogan por su administracién nacional y su distribucion sobre
labase de otros criterios distintos a de solo la ubicacion del recurso. Dado que constitucional mente se estipula €l
destino de este gravamen a los gobiernos subnacionales, se deben plantear en el futuro esquemas que permitan
enfrentar en mejores condiciones |os problemas descritos.

Con lainclusién de un nuevo nivel de gobierno (las regiones), se debe pensar en estructurar un esquema general
de transferencias i ntergubernamental es que sea més efectivo, eficiente y transparente.

3.3 Lineamientos para una propuesta de asignacion de recur sos descentralizados

A partir del andlisis del sistema de asignacion de recursos descentralizados en el Per(, se puede concluir que €l
esquema actual cuenta, fundamentalmente, con varios sistemas de transferencias, a partir de tributos que son
administrados nacionalmente y, en menor medida, con recursos recaudados directamente por los gobiernos
subnacionales. Para poder establecer criterios adecuados de descentralizacion de recursos, primero, se deben
tener en cuenta los siguientes aspectos:

e El sistema tributario nacional consta de tributos de carécter nacional concentrados en € impuesto a la
renta, € impuesto general alas ventas (IGV), €l impuesto selectivo al consumo (ISC) e importaciones.
Todos estos impuestos poseen una serie de caracteristicas que hacen preferible su administracion
centralizada, aungue es posible ubicar algunos que, en el margen, podrian ser tradadados a ambito
subnacional.

e Laadministracién directa de los impuestos en el nivel subnacional se realiza en el ambito municipal, a
pesar de que su recaudacion representa solo el 50% del total recaudado por estas entidades.

e Existe un fuerte desbalance vertical y horizontal entre los gobiernos subnacionales, que impide que los
recursos captados sean similares (e.g. controlando por habitantes o base tributaria) y que estos recursos
puedan satisfacer las amplias necesidades de algunas circunscripciones. También se puede encontrar
evidencia respecto de las limitaciones administrativas que poseen los gobiernos subnacionales para
captar recursos fiscales. Para ello basta con observar el abuso que cometen dichos gobiernos cuando
inician sus camparias de amnistia, condonaciones y fraccionamientos tributarios, ante laimposibilidad de
captar oportunamente la recaudacion.

e Lo anterior puede deberse a unafalta de incentivo por parte de los gobiernos subnacional es para mejorar
su capacidad recaudatoria, como consecuencia de la presencia de importantes recursos financieros
recibidos directamente a través de transferencias.

e Existe actualmente un esgquema importante de transferencias, cuya distribucion “premid’,
fundamental mente, |os aspectos redistributivos (Foncomun y Vaso de Leche) y la ubicacion de recursos
natural es cuya explotacién se encuentre gravada (esquemas de canon).

Teniendo en cuenta estas precisiones, se pasara a presentar un esquema de asignacion de recursos
descentralizados para la economia peruana.

3.3.1 Sobred nuevo sistematributario subnacional

El sistema tributario administrado por €l gobierno central es la principal fuente recaudatoria del pais. Este se
nutre principalmente del IGV, que representa mas del 50% de los ingresos tributarios del gobierno central; le
siguen en importancia el impuesto alarenta de personas juridicas, €l impuesto alarenta de personas naturales, €l
impuesto selectivo a los combustibles y el impuesto selectivo a otros productos, fundamentalmente cervezas
(véase €l cuadro 2.8).
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Cuadro 2.8
Per U: Estructuratributaria del gobierno central

Millonesde S/. Estructura

Impuesto ala Renta Personas Natutales 2127 8,8%
Impuesto ala Renta Personas Juridicas 3885 16,1%
IGV 12 612 52,2%
ISC Combustibles 3004 12,4%
I SC Otros (principalmente cerveza) 1180 4,9%
Otros 1 350 5,6%
Total 24 158 100,0%

Fuente: Sunat

La recaudacion de la Sunat, principal fuente de recursos tributarios, brinda también un importante acercamiento
de la capacidad y estructura recaudatoria en € nivel descentralizado. Asi, esta Ultima muestra importantes
desequilibrios, que responden directamente ala estructura econdmica del pais, caracterizada por la concentracion
de los principales mercados en la capital. Lima concentra el 88,1% de la recaudacion en el afio 2002, seguida
muy lejos por Arequipa con €l 3,5% y La Libertad con el 1,4% (véase el cuadro 2.9). La participacion del resto
de provincias, practicamente, no es significativa en términos relativos. Esta es, basicamente, |la realidad que
tendria que enfrentar €l proceso de descentralizacion de recursos. No obstante estas limitaciones, que también
han sido observadas en las otras experiencias latinoamericanas revisadas, se puede configurar un esguema que
ayude a atenuar estos problemas estructurales.

Diferentes autores han sefialado la importancia de establecer gobiernos subnacionales auténomos en el manejo
de sus recursos tributarios, con €l objetivo de generar responsabilidad recaudatoria, flexibilidad presupuestaria'y
consecucion de objetivos. Sin embargo, existen dos aspectos centrales, que fueron discutidos en secciones
anteriores, que se deben tomar en cuenta: la relacién tributo-servicio ofrecido en la region (beneficio) y la
factibilidad de la administracion del impuesto. En ambos casos, |a experiencia empirica discutida muestra las
grandes limitaciones e ineficiencias que se presentan al trasladarse tributos que responden casi naturalmente a
criterios nacionales, tanto por no existir la relacién de beneficio con el gobierno descentralizado, como por las
bondades de manejar el tributo de manera uniforme a gran escala.

Asi por ejemplo, considerando lo anterior, no debiera transferirse la administracion del impuesto general a las
ventas (IGV) a los gobiernos regionales. Piffano (2001), Bird (2000) y Bahl (1999) presentan abundantes
argumentos ya discutidos respecto de las consecuencias indeseables que pueden generarse (como, en efecto, se
daen Brasil conel ICMS) si se mangjael IGV de manera independiente en cada region, con el Gnico objetivo de
brindarle autonomia recaudatoria a los gobiernos subnacionales. Una de las principales bondades del IGV es,
precisamente, la posibilidad de controlar |as transacciones econémicas que se realizan entre los diferentes actores
econdmicos en las diferentes localidades, a través del método de la factura. Asimismo, el hecho de contar con
una tasa y base homogénea permite un desempefio transparente del tributo, un tratamiento equitativo a los
contribuyentes y la reduccién de distorsiones entre actividades econémicas o regiones. La evidencia respecto de
los efectos nocivos sobre el impuesto ante la presencia de tratamientos diferenciados ha sido ampliamente
documentada (Piffano 2001).

Tampoco seria conveniente tradadar a los gobiernos subnacionales la administracion del impuesto alarentaalas
personasjuridicas. Larelacion tributo-beneficio, en este caso, esincluso menos clara que en el caso del impuesto
alas ventas. En € caso del impuesto a la renta empresarial, es dificil encontrar una relacion entre los ingresos
percibidos y lalocalidad donde tuvo lugar € hecho econémico, especialmente en las grandes empresas que operan
en mas de una region. Tanto asi, que, S uno quisiera forzar la situacion, seria practicamente imposible dividir los
ingresos de la empresa de acuerdo con sus diferentes sedes, dada la interdependencia entre |as actividades de varias
circunscripciones. Otros problemas relacionados con las guerras tributarias y la distorsién en la ubicacién
geogréfica de las empresas, asi como la dificultad administrativa (especial mente técnica-contable) para controlar
este tipo de tributo, ya han sido discutidos en larevisién de laliteraturay los casos.







































































































































