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INTRODUCCION

Los gobiernos locales son las autoridades con oportunidad de prestar
el servicio mas eficiente porque conocen mas de cerca las preferencias
de sus comunidades; pero atribuir independencia econémica a los
gobiernos de niveles menores implica para el poder central arriesgar-
se a limitar sus posibilidades de control. Los expertos concuerdan
sobre las bondades de la descentralizacién; sin embargo afirman que
ésta no es una decision univoca, sino que depende de la realidad a la
que se aplique. Los efectos negativos de descentrahzar ya han sido
comentario de algunos autores: Rémy Prud’ home' advierte que una
mala comprension de la descentralizacion y una consecuente aplica-
cidén de politicas equivocadas causarian en un pais, en el balance final,
mayores costos por el desorden que los beneficios técnicos que
acarrearian.

Dos grandes problemas distinguen la situacién del Pera y nos
obligan a desarrollar una estrategia propia de descentralizacién: la
disposicién excesivamente centralista de los recursos y de las res-
ponsabﬂldades lo cual es consecuencia del sistema politico here-
dado desde hace muchos afios, que desorienta las quejas de la
poblacién hacia el poder central y lejos de las autoridades locales; y
el alto indice de corrupcién, que representa un gran riesgo para el
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Estado si decide compartir ingresos con las autori-
dades menores, sobre las cuales no tendria control
directo para obligarlas a trabajar ni para que rin-
dan cuentas.

En consecuencia, al gobierno central no le falta
razon para negarse a otorgar fondos a los gobiernos
locales, ya que de hacerlo pondria en manos de
terceros su prestigio: desconfia de la capacidad
administrativa de los niveles locales de gobierno, de
su honestidad v de que las personas lo contintien
culpando por los problemas que éstos causen. Por
ello, es comprensible que prefiera seguir acaparan-
do la toma de decisiones y los recursos, y que opte
por asumir la responsabilidad de sus propias accio-
nes. Sinembargo, una comparacion de la concentra-
cién de recursos entre los dos niveles opuestos de
gobierno no debe hacerse entre los casos extremos
porque la principal caracteristica de la descentrali-
zacién es su naturaleza dindmica, la cual permite
desarrollar una estrategia para ajustar el proceso en
funcién de las caracteristicas de cada comunidad y
de las necesidades que surjan. Asi, este trabajo
consiste en una propuesta para una primera etapa,
ante cuyos resultados podrian incorporarse medi-
das auiin mas descentralistas.

Dado este cardcter dinamico de la descentralizacidn,
nosoélodebe planificarse el contenido delasmedidas
sino también el momento para llevarlas ala practica.
Creemos que la actual situacion presta las condicio-
nes propicias para iniciar el proceso porque las
trabas estructurales mas importantes del crecimien-
to, que fueron la inestabilidad macroeconémica y la
inseguridad ciudadana, han sido superadas. Como
el objetivo de descentralizar es reconocer la autono-
mia de los gobiernos locales, tanto en la generacion
de los ingresos como en la determinacién de los
gastos, es fundamental un manejo adecuado de los
impuestos locales. Sin embargo, la correcta
implementacién de estos impuestos tiene un carac-
ter necesario mas no suficiente para una descentra-
lizacion efectiva, y debera ser complementada en
materia de ingresos con un sistema de transferencias
intergubernamentales que contribuya a la
redistribucién interjurisdiccional de la riqueza re-
partiendo los fondos de acuerdo a la capacidad de
pagode los contribuyentes de los municipios, lo cual
no se puede lograr mediante los impuestos locales.

En nuestro pais el impuesto local mas importante es
el impuesto predial. Este constituye uno de los seis
que sobrevivieron al Decreto Legislativo 776 de

diciembre de 1993, junto al de alcabala, y a los que
gravan el patrimonio automotor, las apuestas, los
juegos y los espectaculos publicos. El impuesto
predial es un impuesto directo y de administraciéon
local que grava los predios urbanos y rusticos. Se
pagaen funcién del valor de las propiedades, el cual
se mide a través de una tabla que publica el Consejo
Nacional de Tasaciones (CONATA) de acuerdo a
una estructura creciente de alicuotas que impone el
gobierno central. La autoridad encargada de su
recaudacion, y que a la vez se beneficia con él, es la
municipalidad de cada distrito.

Parauna adecuada regulacion del impuesto predial
se requiere ordenar dos aspectos complemetarios:
uno econémico, cuya finalidad es proponer la es-
tructura de tasas y la base imponible, el cual por su
naturaleza técnica abarca la mayor parte de nuestro
trabajo; y otro de corte operativo, que tocaremos
s6lo de manera tangencial, aunque estamos cons-
cientesdelonecesario que es suadecuado funciona-
miento para que las medidas econdmicas tengan los
resultados esperados. Este segundo aspecto tiene
como finalidad descubrir los predios, valuarlos,
actualizar la informacién, cobrar, notificar a los
contribuyentes impagos y castigar a los morosos.
Cabe resaltar que, a pesar de que el grueso de las
recomendaciones que haremos apuntan a
incrementar los ingresos municipales, el sistema
impositivo que proponemos no tiene como objetivo
aumentar la presion tributaria sino aportar eficien-
cia a las finanzas locales.

En cuanto al alcance de nuestra propuesta, vamos a
limitarlo a los municipios de Lima Metropolitana
dado que éstos prestan las condiciones necesarias:
tienen una cantidad considerable de predios y estan
politicamente establecidos con solidez. Sin embar-
g0, creemos que en una segunda instancia nuestras
recomendaciones podrian extenderse a otras ciuda-
des de municipios igualmente bien establecidos;
después incluso podrian ampliarse los alcances a
municipios mas pequefios sobre la base de los resul-
tados que hayan dado las medidas en los munici-
pios mas grandes. Los gobiernos locales que no
puedan asimilar nuestra propuesta porque tienen
bajo potencial de recaudacién no quedaran al mar-
gen, sino que deberan recibir una compensacién a
través de transferencias intergubernamentales en
relacion a sus recursos potenciales. En el siguiente
cuadro puede verse que en el Perti todavia existen
muchos dlstrltOs con poblacion inferior a 500 y 1000
habitantes’. En éstos serd imposible llevar a cabo

Contmnamente aloque podria esperarse, la-zona con menor: proporcxon de dlbh‘ltOS pequetios es la sierra, asi que probablemente los
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nuestra propuesta de descentralizacién a menos
que se reformen sus divisiones politicas.

En cuanto a la metodologia utilizada, el principio
fundamental pero no exclusivo que guia nuestro
andlisis es el de rendicion de cuentas -accountability-
segun el cual la poblacion debe identificar a los
responsables de la gestion de los servicios ptblicos
que consume, y debe tener los mecanismos adecua-
dos para reclamar si fuera necesario. Otro principio
basico es el de eficiencia, aceptar el cual involucra
haberreconocido laheterogeneidad entrelas perso-
nas, porque apuesta a que una autoridad podra
satisfacer mejor las preferencias de una localidad y
cobrar por ello un precio representativo mientras se
encuentre en mayor contacto con ésta.

rencias de la poblaciéon. Ademaés, la competencia
intergubernamental estimula la eficiencia local por-
que si la gente no estuviese contenta con la actua-
cién del gobierno local se mudaria de jurisdiccién o
cambiaria de gobernante. Finalmente, la descentra-
lizacién de la toma de decisiones permite experi-
mentar e innovar en pequefia escala.

Uno de los principales argumentos para no descen-
tralizar la toma de decisiones es evitar la generacién
de externalidades. La jurisdiccién limitada del go-
bierno local implica que éste no internalice las posi-
bles externalidades de sus acciones. Por lo tanto, se
necesita que las decisiones sean tomadas por un
gobierno central que siinvolucre en sus decisiones la
utilidad delos habitantes de todaslaslocalidades. En

Cuadro No. 1
Distribucién de los distritos segtin poblacién

No. de Menos de Entre 501 y | Entre 1001 y | Entre 5001 y Mas de

distritos 500 hab. 1000 hab. 5000 hab. 10000 hab 10001 hab.
Costa 617 44 50 246 85 192
Sierra 952 21 69 469 220 173
Selva 226 19 20 102 37 48
Total 1795 84 139 817 342 413

Fuente:  Perud en Nimeros 1995.

Elaboracion propia.

DESCENTRALIZACION E IMPUESTOS
LOCALES

La toma de decisiones

La principal razén por la que se justifica la descen-
tralizacién de la toma de decisiones es que las per-
sonas no tienen gustos homogéneos; por lo tanto,
sus preferencias son diferentes, ain mas en paises
tan heterogéneos como el nuestro. La tinica forma
de que se asignen recursos eficientemente es cono-
ciendo estos gustos y necesidades peculiares de
cerca, y no hay organismo central que pueda abar-
car este proposito. Cualquier autoridad de este ni-
vel tendera a reducir costos a través de economias
de escala y a homogeneizar su provisién de bienes
y servicios. En cambio, el éxito Y, la permanencia en
el poder de los gobiernos locales’ dependeréd de que
éstos logren sintonizar sus programas con las prefe-

* Didaslascondiciones actuales, los gobiernos localese
esel uniconivel de gobierno descentralizado institucionalizad
local enelq quie se cumple el principio deiccountability. C
-servir a las pérsonas: Para ellg; el tamano desu ]
condxclon por la.quesel gobxerne Toc,

segundo lugar, mediante la toma centralizada de
decisiones, se aprovechan economias de escala para
la provision de bienes publicos y para la recoleccion
de impuestos. Un gobierno local muy pequefio no
podria manejar unilateralmente sistemas de gestién
eficientes; en cambio, si varios de estos pequefos
gobiernos locales manejasen un solo sistema, com-
partirianlos costos fijos y accederian aimplementarlo.
En tercer lugar, permite redistribuir riqueza. No se
puede redistribuir localmente porque existe movili-
dad de individuos entre las localidades. De darse
este caso, los que aportaran al sistema redistributivo
se mudarian fuera de las localidades con politicas
redistributivas y los beneficiados migrarian a las
mismas. No se podrian financiar los sistemas
redistributivos porque en algunas localidades todos
recibirian beneficios y nadie los financiaria. Por lo
tanto, las politicas redistributivas deben darse anivel
nacional, no local.
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Independencia econémica para una descentrali-
zacion efectiva

Podemos dividir los gastos locales en dos grupos. El
primero es el de los gastos cuyos beneficiarios no
s6lo son los habitantes de la comunidad que los
financia. Estos suelen ser gastos de inversién. En
este caso, dada la magnitud del gasto -por ejemplo,
en la construcciéon de grandes avenidas- y las
externalidades interjurisdiccionales que generaria,
es importante que la decisién incorpore no sélo la
utilidad de los habitantes de la localidad sino la de
todos los implicados, para lo cual seria econémica-
mente deseable que la fuente de financiamiento sea
un gobierno que si internalice las preferencias de
todos los individuos. Por ello, seria eficiente que un
gobierno de mayor nivel financie este tipo de gastos
mediante transferencias con fines especificos, entre
los cuales exija el cumplimiento de condiciones
necesarias para que se maximice el bienestar social.
Por lo general, dada la magnitud de esos gastos, el
gobierno local se verd obligado a acudir a algun
financiamiento externo para realizarlos. Atn en el
caso de que el gobierno local no tuviera que acudir
al financiamiento externo, el gobierno central esta-
ria en capacisdad de utilizar impuestos y subsidios
pigouvianos o transferencias condicionadas.

El segundo grupo de gastos es el que sélo beneficia
a las personas de la comunidad que los financia.
Incluye, principalmente, los gastos corrientes del
gobierno local como por ejemplo el pago de plani-
llas, los servicios que involucran a los habitantes de
lalocalidad como el recojo de basuray el serenazgo,
las pequenias obras de mantenimiento de inversién
como el arreglo de veredas, y todos aquellos gastos
en los que los posibles efectos de las externalidades
no trasciendan en medida importante los limites de
lalocalidad. En estos casos, el beneficio no trascien-
de a otras jurisdicciones y, por lo tanto, es més
eficiente y simple que la decisién corresponda al
gobierno local. La tinica forma de asegurarnos de
que esto ocurra es a través de que el financiamiento
no dependa de terceros, sino de lamisma municipa-
lidad. Sino existiese esta relacién deindependencia,
el organismo que otorga los fondos podria interferir
en las decisiones del gobierno local condicionando
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los desembolsos. Por otro lado, es indispensable
que los impuestos de una comunidad reflejen el
precio de los beneficios que conllevan para propor-
cionarle senales correctas sobre las decisiones fisca-
leslocales; también es necesario que no distorsionen
la actividad econémica local.

Segin el principio de rendicién de cuentas -
accountability-, el identificar a los responsables del
gasto publico estimula eficiencia en el mismo. Esto
se debe a que, en la medida en que la unidad
presupuestal sea pequeiia, las personas pueden te-
ner conocimiento directo y detallado de los usos de
los fondos gubernamentales y controlarlos segun
los mecanismos de voice’ y exit’. En el caso de los
municipios, el cambio de alcalde medlante eleccio-
nes o la revocacién inmediata del mismo’ reempla-
zarian la figura de acudir al competidor.

De esta forma se maximizaria la eficiencia del gasto
local: aquellos gastos que involucran externalidades
fuera de la localidad serian financiados y condicio-
nados por un gobierno de mayor nivel, mientras
que aquellos que no lo hacen lo serian por el gobier-
no local.

Justificacién de los impuestos locales

Existen dos formas de financiar aquellos servicios
publicoslocales queinvolucran externalidades den-
trodelalocalidad. Unaintenta gravar a cada perso-
na exactamente por el costo del bien o servicio
publico local que recibe, y se aplica cuando es posi-
ble identificar a los individuos que causan las
externalidades. Cuando esto no sucede la provision
de servicios publicos debe financiarse con impues-
tos. Por ejemplo, pensemos en el caso de la basura,
en el cual la pérdida individual de utilidad de botar
papelesalacalle esmenor que el costo denohacerlo.
Eso obliga a que la sociedad imponga un sistema
publico de limpieza y a que lo financie a través de
impuestos; si el cobrono fuera general, el individuo
tendria un incentivo a esconder sus preferencias y a
actuar como free rider.

El sistema tributario ideal seria uno que combine
ambos métodos y mediante el cual se cobren tasas o




contribuciones siempre que se pueda identificar a
los causantes de externalidades o a los beneficiarios
del servicio, e impuestos en caso contrario.

Para que un tributo local sea 6ptimo, debe permitir
alos habitantes de la localidad conocer los costos de
los servicios que financia, de tal modo que puedan
escoger con informacién completa la asignacién
que prefieran. Asimismo, la eficiencia de cualquier
sistema de financiamiento local depende de que lo
paguen todos los implicados. Ante laimposibilidad
de conocerlos no se puede establecer una relacién
usuario-pagador; entonces, lo tinico que queda es
financiar estos servicios de la forma menos
ineficiente, es decir, a través de todos los habitantes
de la localidad.

CONSIDERACIONES BASICAS SOBRE
EL IMPUESTO PREDIAL

Los impuestos locales pueden ser indirectos o direc-
tos. Los primeros no recaen en ultima instancia
sobre los beneficiados por los servicios financiados
a través del impuesto, sino que son exportados en
parte a otras jurisdicciones porque se terminan car-
gando a precios. En el corto plazo, los residentes
tienen un incentivo a establecer solamente impues-
tos indirectos sobre el comercio. En el largo plazo,
las empresas sobre las que se incide formalmente
estaran incentivadas a reducir su produccién, a
aumentar los precios transfiriendo la carga a contri-
buyentes en otras jurisdicciones o a mudarse a otro
lugar mas atractivo tributariamente’. Estos impues-
tos distorsionan las decisiones privadas: las perso-
nas no pueden percibir los costos de los servicios
entre los que pueden optaral votary, por lo tanto, no
toman decisiones 6ptimas. En cambio, los impues-
tos directos buscan incidir sélo sobre las personas
gravadas formalmente'’

Por lo tanto, el financiamiento de los servicios publi-
cos que involucran externalidades entre las perso-
nas dentro de la localidad, en los cuales no se puede

" Vease Dillinger, William, Reforma del reglmen mbutario sobre: ;
Gestion Urbana, Washigton D.C.: ’l'he World Bank PNUD y.Hab'

" No necesanamen're unimpuesto predxal alto sngmﬁca que
se podria abaratar mediante costos de escala.

identificar a los agentes con incentivos a comportar-
se como free riders’', debe hacerse a través de un
impuesto local, d1recto y generalizado. Para ello, el
masadecuadoeselimpuestoalapropiedad inmueble
porque la base imponible es visible, porque a través
de él se grava a la mayor parte de los habitantes de
la localidad directamente y porque cumple con los
criterios de eficiencia y equidad. Con respecto al
criterio de eficiencia, el impuesto predial no interfie-
re con la asignacién de recursos de la economia
privadadebidoa quelaofertade terrenos esineldstica
y en el corto plazo también la de construccion . " En
lo que se refiere al criterio de equidad, se puede
considerar que el valor de los predios es una buena
apr%ximacién de la capacidad de pago de las perso-
nas , y ademds que el impuesto predial genera
correspondencia entre los beneficiarios de los servi-
cios y quienes los financian. Finalmente, en la prac-
tica es mas facil valorar predios que ingresos, ya que
los primeros se pueden ver y constatar. Por ello, para
un organismo pequefio como un municipio distrital
sera mas facil basarse en lo primero.

Es importante tener en cuenta que los impuestos
locales no pueden ser redistributivos. Si en una
localidad un grupo subsidia a otro, entonces todos
los beneficiarios potenciales semudarian aésta y los
aportantes la abandonarian, desfinanciando el pro-
yecto.Porello, los impuestos locales deben decretarse
de acuerdo con los gastos locales. Esto 1mp11ca que
pueda existir un impuesto predial alto" donde se
presten muchos servicios, y unobajo donde se dé lo
contrario.

Sin embargo el impuesto predial tiene desventajas
evidentes que diferencian sumanejo del de los otros
impuestos. Esto se debe a que (a) si la tasacion es
hecha equivocada o corruptamente el impuesto se
percibe como injusto, (b) es visible, ya que el im-
puesto no se esconde detras de otros pagos sino que
los contribuyentes saben exactamente cuanto apor-
tan, (c) es percibido como regresivo porque no
grava los ingresos (esta imagen se acentua en los

op edad urbana Dxrecmces y 'emmendacmneq, Programa de:
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casos en que se cobra a jubilados con bajos ingresos
y propiedades), y (d) es facil oponerse al pago del
impuesto predial por ser local "

Porotrolado, como el impuestoala propiedad noes
retenido por la fuente, como lo son los impuestos
indirectos, es mas facil de evadir.

Asignacién deresponsabilidades entre los niveles
de gobierno

Existen algunos patrones de comportamiento in-
trinsecos a lanaturaleza de los diferentes niveles del
gobierno con respecto al impuesto predial. El go-
bierno central no tiene razones para perseguir un
rendimiento efectivo del mismo porque la recauda-
cién corresponde a los gobiernos locales. Por lo
tanto, tendrd un incentivo politico para reducir la
presion del impuesto si la gente lo identifica como
responsable de su manejo; también tendré la tenta-
cién de reducir la presién de los impuestos locales
para aumentar la de los nacionales; y no tendra
incentivo alguno para mantener un impuesto que
permita financiar la provision de los servicios loca-
les que las personas desean. Por otro lado, los go-
biernos locales, que son los interesados en manejar
correctamente el impuesto predial, muchas veces
no pueden enfrentar los costos fijos que éste impli-
ca.So6lolos gobiernoslocales grandes manejan mon-
tos suficientes como para que ameriten costear la
infraestructura necesaria.

Son tres las responsabilidades a tomar en cuenta:
quién recauda, quién realiza los aforos'’y quién fija
la tasa impositiva. Sin embargo, atribuirlas por se-
parado a diferentes niveles de gobierno conduciria
a que las medidas de unos tengan como finalidad
neutralizar las de los otros. Por ejemplo, una gran
inversion de un gobierno local para determinar la
base imponible podria verse neutralizada a través
de una reduccién de la tasa por el nivel central. Por
lo tanto, las tres responsabilidades deberian ser
asumidas por el gobierno local siempre que éste
tenga la capacidad de afrontar los gastos que de-
manden. De no ser posible, éste deberia cederlas al
nivel central.

Manejo de tasas impositivas
No existe una sola tasa adecuada de impuestos

sobre la propiedad. Si el impuesto predial funciona
como precio de los servicios municipales, el nivel

B o .
Véase Rosen; Harvey, op: cit;, p.
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adecuado de la tasa impositiva es el que refleje el
precio de las preferencias locales.

En algunas ciudades la tasa efectiva del impuesto
predial es progresiva. En Calcuta, por ejemplo, los
predios de menor valor estén afectados por una tasa
impositiva del 11 por ciento del alquiler anual; los
de mayor valor, en cambio, lo estan por una de 40
por ciento. Perolaestructuradelas tasasimpositivas
no es la inica forma de que el impuesto sea progre-
sivo. En Filipinas, por ejemplo, el gobierno central
utiliza un sistema de aforos que causa que las pro-
piedades de menor valor se coticen al 15 por ciento
de su verdadero valor, mientras que las propieda-
des de mayor valor se cotizan al 80 por ciento; asi,
aunque la tasa impositiva sea tinica, las tasas efecti-
vas son progresivas. La progresividad del impuesto
predial también puede llevarse a cabo a través de
exoneraciones, si es que éstas se aplican a los pre-
dios de mas bajo valor.

De cualquier forma que se logre la progresividad
del impuesto predial, ésta no tiene sustento tedrico
contundente. En primer lugar, no hay ninguna ra-
z6n para pensar que los predios con mayor valor de
construccién utilizan mas servicios que los otros, y
en segundo lugar, la diferencia entre las capacida-
des de pago ya estd medida por los valores de
construccién y no hay razén para creer que es ma-
yor. Ademas, un alto grado de progresividad causa
evasion en las escalas altas y una reduccién de la
recaudacién en las escalas bajas hasta el punto en
que el costo de recaudar el impuesto de los predios
de poco valor sea mayor que el monto potencial por
recaudar. La exoneracion, por lo tanto, seria justifi-
cable por razones administrativas.

Hay casos en los que la tasa impositiva aplicable a
las propiedades industriales o comerciales esmayor
aladelasresidenciales, por ejemplo en Calcutay en
Indonesia hace algunos afios. Esta estructura busca
quitarle visibilidad al impuesto, traspasandolo a
otrasjurisdicciones. Con esto se reduce la eficiencia
del impuesto ya que no lo pagan los usuarios de los
servicios que financia. Finalmente, puede no ser
necesario aplicar tasas impositivas diferenciadas
para recaudar méas de los predios comerciales, ya
que el valor del terreno que ocupan es mayor que el
de las residencias porque éste incluye la capitaliza-
cion del flujo de los ingresos que el propietario del
negocio espera recibir.




También es usual en algunas ciudades que la tasa
impositiva aplicadaalas propiedades alquiladas sea
mayor que la aplicada a las que estan ocupadas por
el dueno. Esto hace al impuesto menos directo por-
que se pasa a los alquileres y deja de incidir en los
propietarios. De la misma forma que con las tasas
impositivas diferenciadas entre los predios comer-
ciales y residenciales, existe un incentivo para los
votantes de diferenciarlas en el corto plazo, perouno
en el largo plazo de no hacerlo porque las personas
dejarian de alquilar predios en la localidad.

Otro caso de tratamiento diferenciado se daa través
de la aplicacién de menores tasas impositivas a los
terrenos baldios que a los terrenos construidos,
como en las ciudades de Nigeria y Jordania. Esto se
ha fundamentado tradicionalmente en que los te-
rrenos baldios no utilizan los servicios locales ni
generan externalidades, mientras que los terrenos
construidos, si. Sin embargo, esta diferenciacién en
las tasas impositivas podria estar fomentando la
subutilizacién y la especulacion de los terrenos. Por
otro lado, los terrenos baldios aumentan los costos
de la infraestructura que no comparten. Ademas, el
valor de los terrenos baldios representa la capitali-
zacion de los beneficios futuros esperados por el
propietario, lo cual refleja que, aunque el propieta-
rio no reciba beneficios actualmente, si tiene tanta
potencialidad para hacerlo comolos propietarios de
cualquier otro tipo de predio. En América Latina la
diferenciacion usualmente se da al revés para des-
alentar la especulacién y subutilizacién de los pre-
dios. Sin embargo, esta no es la finalidad inherente
del impuesto predial.

Como hemos visto, no existe ninguin sustento tedri-
co contundente para diferenciar tasas impositivas
segun el uso que se le dé al predio.

Administracién del impuesto predial

Existen cinco pasos que se deben llevar a cabo para
una recoleccién efectiva del impuesto predial una
vez delegadas las responsabilidades del mismo.
Basta quealgunono se cumpla paraquelacadenase
rompa y los criterios que justifican el impuesto
predial se incumplan. Los pasos son descubrir las
propiedades dentro de la localidad, realizar los
aforos, actualizar la informacién, notificar a los
contribuyentes sobre sus obligaciones y recolectar
el impuesto. Por lo tanto, el éxito del impuesto
predial depende de la proporcién de las propieda-
des descubiertas, de la exactitud de los aforos, de la
capacidad de actualizar los datos, de la proporciéon
de las notificaciones del impuesto que se entreguen
efectivamente y de la proporcién de las liquidacio-
nes que se paguen.

Es importante tener en cuenta que el impuesto
predial tiene un caracter dinamico: es necesario
descubrir nuevas propiedades, evaluarlas, ajustar
las tasas impositivas y completar el ciclo de notifica-
cién y recaudacion constantemente. No existe nin-
gunmomento en el tiempo en el que serecaude todo
lo que se podria, ya que el procesodemoray, cuando
termina, ya se ha modificado la base imponible
nuevamente. Por lo tanto, una recaudacion eficaz
requiere revisar las cinco etapas del proceso perma-
nentemente.

El primer paso del proceso de recaudacion del im-
puesto predial es el descubrimiento de los predios.
Los métodos para realizar esto son a través de una
declaracién individual, como en algunas zonas de
Indonesia, Filipinas, India, Turquia y Perq, o a
través de un inventario del gobierno que se puede
realizar con mapas por calles, asignando territorios
a inspectores, con inventarios casa por casa o con
fotografias aéreas. La ventaja del primer sistema
son los costos bajos, y la del segundo, la exactitud.
En las localidades pequenas es légico pensar en un
sistema de declaracién individual, ya que resultaria
facil comprobar la exactitud de los datos proporcio-
nados. En cambio en una localidad grande, podria
justificarse el costo de realizar fotografias aéreas,
por ejemplo. También es importante considerar las
condiciones coyunturales de la localidad para esco-
ger uno de los dos métodos. Asi, si existiesen im-
puestos altos y controles de alquiler, entonces se
fomentaria el mercado clandestino y seria dificil
recolectar datos precisos proporcionados por las
declaraciones individuales.

El segundo paso es el aforo. La valorizacién de los
predios puede basarse sobre el precio de alquiler,
que mide el valor de uso corriente del predio, como
en el Reino Unido, en Francia y en sus ex-colonias;
o sobre el precio de venta, que mide el valor de uso
futuro del predio, como en Estados Unidos y en
América Latina. Por lo general, esta diferencia no
debe ser tan grande y, por rapidez, seria convenien-
te utilizar los precios de alquiler para efectos de
calcular la base, ya que es un precio concreto y
verificable facilmente. Sin embargo, este sistema
seria inaccesible en aquellos paises en los que no
existe un mercado activo de alquileres. Por otro
lado, el precio de venta podria calcularse a través de
informacion directa del mercado, extrapolando los
valores hallados en alguna muestra para todos los
predios a través de los costos de construccién o
mediante corredores de bienes raices.

Como los cambios en los determinantes del impues-
to predial son permanentes, es necesario establecer
sistemas de actualizacion de datos. Estos pueden
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hacerse a través de estudios regulares sobre el terre-
no o de referencias cruzadas, como los registros
publicos o los permisos de construccién. Elsegundo
sistema es menos costoso, una vez instalada la infra-
estructura de informatica y establecidas las relacio-
nes entre los diversos organismos competentes. Sin
embargo, queda pendiente establecer los mecanis-
mos que incentiven a las diferentes instituciones a
compartir y compatibilizar su informacién.

Siexistieseinflacién altano se podriabasar el sistema
en informacién del mercado porque, si la gente se
acostumbra a impuestos bajos, el costo politico de
subirlos es mayor y se demora atin mas el ajuste. La
solucién es ajustar las bases imponibles mediante
métodos de indexacién que podrian basarse en au-
mentos de precios de terrenos y de construccion .

Con respecto a las notificaciones, lo primordial es
identificar al responsable de pagar el impuesto.
Estas pueden estar referidas al propietario, al ocu-
pante o al predio en si. La mayoria de paises desa-
rrollados establecen al propietario como responsa-
ble. Este sistema reduce el numero de contribuyen-
tes individuales y aprovecha el caracter inmueble
de la propiedad. En paises subdesarrollados puede
no ser tan facil conocer al propietario del predio
debido a los constantes y largos litigios sobre las
propiedades. Para evitar este inconveniente se pue-
de considerar al predio en si como responsable,
como en Filipinas y Liberia, y administrar los casti-
gos mediante embargos, ya sea que el predio lo
ocupe el propietario o el inquilino. También se
podria establecer como responsable a cualquiera
que ocupe el predio, como en Brasil y Nigeria.

Finalmente existen algunos puntos a tomar en cuen-
ta sobre los castigos. En primer lugar, las multas
deben fomentar que el impuesto se pague a tiempo,
especialmente en paises con inflaciones altas; es
decir, las multas no deben ser una forma de recauda-
cién en simisma, ya que se dejarian de financiar los
servicios locales eficientemente a través del impues-

7 Véase Dillinger William, op: cit, p: 6

to, sino que deben buscar estimular el pago a tiempo
del impuesto predial. Para ello se debe buscar, en
primer lugar, incentivar pagar a tiempo y, en segun-
do lugar, que se pague de todas maneras. La multa
debe sermayor que la tasa de interés relevante y, por
otrolado, sedebenaplicarmultas altas selectivamente
aaquellos contribuyentes que no tienen intencién de
pagar. Por ejemplo, en Delhi se duplicaron las recau-
daciones al concentrar esfuerzos en los doscientos
deudores mds importantes. Por tltimo, se pueden
establecer mecanismos mediantelos cuales el contri-
buyente reciba algo a cambio por pagar el impuesto
-quid pro quo-. En Brasil y Turquia se prohibe por ley
que se transfiera un predio en los registros publicos
si tiene deudas atrasadas y en Caracas se interrum-
penlos servicios eléctricos sino se pagan los impues-
tos sobre la propiedad. Sin embargo, como mecanis-
mo de presion para el pago del impuesto predial no
debe interrumpirse ningun servicio financiado por
el mismo, ya que su provisién es beneficiosa para
toda la sociedad.

MARCO JURIDICO™

El analisis econdmico puede llevarnos a proponer
recomendaciones queno sean viables por restriccio-
nes en la normatividad. Por ello creemos necesario
que,antesde preocuparnos por llevarlateoriadelas
finanzas pubhcas a nuestro sistema tributario
municipal, es importante una revisién y un analisis
de la procedencia y de los cambios en las regulacio-
nes delimpuestoala propiedad predial, asicomo de
las restricciones vigentes que impone la ley.

Este capitulo consta de dos partes. Una primera
compila la cadena de leyes y decretos que han
legislado el impuesto predial. En ella nos interesa
hacer un analisis comparativo para rescatar las po-
liticas que fueron acertadas con el fin de recomen-
dar su permanencia, observar cudles pueden ser
modificadas de modo que cumplan un rol eficiente
y descartar las otras. Para esto con51deramos la
legislacién promulgada desde 1960”.

* Este capitulo se hace sobre el andlisis de Jas <1gu1entev, normasleg
-delapropiedad.predial, del 09/08768: Ley 19654, Tat, IT. Del impto;
valor del patrimonio predial que gravaba ei__valor de los pre [ios

5 v risticos, det 9/12/82: Ley 24030 el 28 /}2/84 Decreto
703/93, _que alteran Artmulo 9 de 1a szy 23552 mgente en ese

una ampha problematxca economlca

5 e ,
Laintenciéninicialde esta compilacionera establecer una correlacl' entrelas xferentes estmcturas de latasa -los tramos dealicuotas-
y las variaciones en la recaudacion: Sm embargo, la mfﬂrmacum de S mon s caudados no. comta enregistroal gund. :
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Enla segunda parte discutimos la racionalidad de la
incapacidad legal que la Constitucion peruana im-
pone a los gobiernos locales para modificar y dispo-
ner de sus propios tributos, las opciones alas que los
faculta, las limitaciones que les establece, y las con-
secuencias econdmicas que ello trae a la luz de los
criterios de eficiencia, de equidad y de rendicién de
cuentas. La conclusién de este subcapituloes de vital
importancia para las recomendaciones posteriores
sobre el manejo adecuado del impuesto predial.

Historia del impuesto predial

Sibien la normatividad del impuesto predial no ha
cambiado drasticamente durante los dltimos treinta
anos, ésta se ha derogado y vuelto a redactar cuatro
veces. Primero en 1968, a través de la Ley 17044, se
le determiné como renta del gobierno central. Lue-
go, en 1972 se reestructuré el sistema, siendo las
principales innovaciones haber otorgado el benefi-
cio alos concejos provinciales, y haber diferenciado
el tratamiento de los predios de propiedad empre-
sarial. El tercer cambio fue en el afo 1982, con el cual
se establecieron como beneficiarios del tributo a los
gobiernos locales, y se dio igual tratamiento a todos
los predios. El dltimo cambio fue en diciembre de
1993, a través del Decreto Legislativo 776, mediante
el cual se haintentado simplificar el sistema tributa-
rio municipal.

Sin embargo, a pesar de los cambios de legislacién,
se han mantenido constantes algunas consideracio-
nes. El objeto de cobro lo constituyen los predios,
entendiéndose por ello los terrenos y las construc-
ciones e instalaciones fijas. Tampoco se ha modifica-
doalos sujetos del gravamen, que contintan siendo
los propietarios en primera opcién y los poseedores
en segunda, excepto en condominios, donde cual-
quiera asume la responsabilidad por el valor total
del condominio, amenos que por un procedimiento
legal se tramiten responsabilidades independien-
tes. También contintia vigente la estrategia de tomar
la declaracion de autovaluo como referencia del
valor de las prop1edade€

2 Alg gunasmunicipalidades, comolasdeMiraflores y San Iqxdm efectuan el aumvaluo por e] contnbuyente Esto ng qulta alaspersonas:
tovaluo de sus propledades

el'derecho de hacer reclamos por sumaq que Consxderen elevadas e

de ese ano,

* Arnao Rondén Raymundo y Matitza Meza Carey, Economxa' :
Fundacion Fr1edrxch Ebert.e Instituto de Invesngaci(m ECOROH‘!]C&IECOS '

El articulo 74 de la C()nstl tuctin vlgente ensu prxmer parrafo lo establece asi;

o decreto Iegislanvo, e

Se mantuvieron también desde 1968, a través de los
tnicos dos articulos de la Ley 17044 que subsisten a
derogatorias, que son el 130y el 131, las responsabi-
lidades asignadas al Consejo Nacional de Tasacio-
nes (CONATA)“ La funcién de este 6rgano
desconcentrado del nivel central es formular los
aranceles oficiales y las tasas de depreciacién para
los predios ubicados en &reas urbanas y rasticas
sobrelos cuales se realizan los calculos oficiales para
el pago del impuesto predial.

Del mismo modo, no se ha modificado considera-
blemente la extensa lista de propiedades exonera-
das de pagar el impuesto predial. Estan exonerados
desde 1968 los predios que pertenecen al sector
publico nacional, los hospitales y orfelinatos, los
cuarteles de bomberos, los colegios de ensenanza
gratuita, los predios de propiedad de gobiernos
extranjerosacondiciénde rec1proc1dad ,lasfunda-
ciones y las universidades nacionales, entre otros.
Ademas desde 1985, a través del segundo articulo
delaLey24405del19de d1c1embre ratificado porla
Ley 24625 del afio s1gu1ente , se incorporaron a la
lista de exonerados los predios de los pensionistas,
a condicion de que sea su unica vivienda y de que
esté ocupada por su propietario, quien debe recibir
como Unico ingreso su pension de jubilado. A ellos
se les reduce la base imponible en 50 por ciento.

El tema de las numerosas exoneraciones es muy
delicado. El problema no son las exoneraciones
mismas sino la forma en la que se atrlbuyen Por ley
el gobierno central es quien las determina” , perono
son suyos los ingresos que sacrifica por las
exoneraciones que establece, sino que castiga fon-
dos que pertenecen a los gobiernos locales. De esta
manera, los vecinos de un distrito estdn obligados a
financiar los servicios que su municipalidad provee
a jubilados, embajadas y organismos del gobierno
central, entre otros. La tinica alternativa de corregir
este desbalance es a través de transferencias
intergubernamentales alos gobiernos distritales por
el monto de las exoneraciones que el gobierno cen-
tral establece.

"L}ma setxembre de 1990 P 36

0

.5 estabiece una exoneracx(’m exclusnvamente por ley
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El motivo principal de la mayoria de las derogacio-
nes ha sido establecer una autoridad diferente para
que se beneficie del monto recolectado. Primero lo
fue el propio nivel central de gobierno; luego en
1972 Velascolo pasé amanos de los concejos provin-
ciales, dando un primer paso de intencién
descentralista; después en 1982 se avanzd mas y se
transfirié el impuesto a beneficio de los municipios
distritales, que es como se mantiene hasta la fecha.
A diferencia de los otros tres importantes cambios
en la legislacién del impuesto predial, el Decreto
Legislativo 776 no modificé al beneficiario. En lo
que serefiere alas responsabilidades de administra-
cidn, de fiscalizacion y de recaudaciéon del impuesto
predial, éstas han sido 51empre de quien se ha
beneficiado con el mismo.

Asimismo, laincorporacién delos terrenos sin cons-
truir como parte del monto sobre el que se cobra el
impuesto predial es una reforma,’ porque antes se
les gravaba bajo otro concepto y a una tasa mas
alta.” Esta nueva medida de estandarizacion deja
sin un importante recurso a los gobiernos locales y
no incentiva el uso de los recursos potenciales que

como requisito para tramites ante autoridades pa-
blicas. Esta norma obligaba a ponerse al dia en sus
pagos a las personas que solicitaban algin docu-
mento o trdmite municipal en el que interviniese su
predio. La medida funcionaba como un filtro de
bajo costo para detectar evasiones.

El punto que mas veces cambi6 ha sido el tramo de
alicuotas, desde la tasa minima, incluidos los inter-
valos, hasta la tasa maxima. Entre 1968 y 1994, han
sido ocho las estructuras de tasas que impuso el
gobierno central, a pesar de que se mantuvo laidea
dediferentes tasas acumulativas crecientes, demodo
tal que se castigaran con una tasa mas alta los
predios de mayor valor de acuerdo a la declaracién
de autovaluo.

Debe precisarse que los tramos entre las tasas estan
expresados en unidades impositivas tributarias
(UIT) desde 1982 porque antes lo eran en soles.

El cambio més saltante entre las estructuras de
alicuotas fue el Gltimo, en el cual sin modificar las
tasas de los extremos se pasé de siete tramos a tres.

Cuadro N° 2
Escalas diferenciadas para el cobro del impuesto predial
Ley 17044 | Ley 19654 | Ley 23552 | Ley 24030 D.L. 362 Ley 24750 | Ley 26173 D.L. 776
09/08/68* 1 12/12/72 § 29/12/82 | 28/12/84 | 28/12/85 04/12/87 19/03/93 | 31/12/93
Tasas acumulativas 0% 0% 0.05% 0% 0.03% 0.10% 0.20% 0.20%
0.25% 0.60% 0.09% 0.08% 0.10% 0.25% 0.30% 0.60%
0.50% 1.50% 0.13% 0.12% 0.14% 0.45% 0.40% 1%
0.75% 2% 0.22% 0.24% 0.24% 0.65% 0.50%
1% 0.32% 0.36% 0.33% 0.60%
0.40% 0.42% 0.48% 0.80%
1%

(*) En esta ley se establecia un tramo diferente de tasas de recaudacion para los predios rurales, para los cuales los intervalos eran mas

largos con el fin de disminuir su contribucién.

tiene cada distrito; por el contrario, promueve la
especulacién.

Otrapolitica que se mantuvo hasta el Decreto Legis-
lativo 776, fue lamedida de exigir la presentaciéon de
los Gltimos recibos de pago del impuesto predial

Incluqo en 1968 cuando el beneﬁﬂarm erael goblem‘x ¢
Contribuciones. .

" Fl Decreto Legislativo 776 dejé sin efecto ei Impuesm a
municipal; prmrxzando la q1mpleza sobre la eﬁclencxa

T El Decreto Leglbla nvo '71%0 que nge desde eI ,l/

dxqposmvm
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Esta reduccién gana en simplicidad, pero la varia-
cién agregada en la recaudacion a nivel distrital
depender4 del tipo de inmueble que prime en la
localidad: se debe esperar mayor recaudacién sobre
los predios de valor intermedio, menor sobre los de
menor valor, e igual sobre los mas valiosos.

-aba a través de la Superintendencia Nacional de

struiren s afan por racionalizar el sistema tributario




La Constituciéon de 1993

El Articulo 74 de la Constitucién Peruana de 1993
también estuvoincluido en la Constitucién de 1979.
Este articulo implica un debate fundamental sobre
la negacién de la facultad a los gobiernos locales
paraestablecer sus propias tasas parael cobrodelos
impuestos locales en busca de un sistema tributario
local més eficiente. En su primer parrafo establece lo
siguiente:

“Los tributos se crean, modifican o derogan, o se
establece una exoneracion, exclusivamente por ley
o decreto legislativo en caso de delegacién de facul-
tades, salvo los aranceles y tasas, los cuales se regu-
lan mediante decreto supremo”

El analisis econdmico concluye que es conveniente
otorgar libertad en la determinacién de las tasas
impositivas a los gobiernos de niveles locales™. Sin
embargo, la Constituciéon no faculta esa posibilidad:
el objetivo es proteger los intereses de las personas
de abusos de poder que pudieran cometer autorida-
des locales.

Ante este trade off entre criterios econémicos y poli-
ticos proponemos una alternativa de equilibrio. Siel
gobierno central fijase una tasa impositiva maxima,
mantendriaciertocontrol ynoquedaria transgredida
la Constitucion. Este control se podria reforzar con
limites de variaciones sobre la tasa, para asi dar
seguridad a las personas en sus decisiones de me-
diano plazo.

En cuanto al analisis e interpretacion jurisdiccional
de los propios abogados sobre la viabilidad de nues-
tra propuesta, hubo diferentes opiniones entre los
consultados: algunos manifestaron su acuerdo ple-
no y otros dijeron estar también de acuerdo, pero
consideraron que podria haber terceros que nos
obligasen a entrar en una discusién; de todas mane-
ras, lo remarcable es que ninguno estuvoen contra’ .

DESCRIPCION,ANALISIS YPROPUESTAS

Elprimer problema en los municipios es el desorden
de sus finanzas. Lo eficiente seria que cada impuesto

* Per, Constxtucmn Politica de1993; Capxtulo IV Del regxmen

! Bntre los abobadm que Lomultamos estirviero José

Pacifico; Leonie Roca, consultaradel Consejo deMlhbt‘rOb, y Rlca

del C(m@,rebo Consutuyente de 199%

R ense Prud’homme, Remy, op. cit::

funcione como el precio correcto de los servicios que
financia; pero éste no es el caso delimpuesto predial,
ni de los otros tributos locales en la actualidad. Enla
préctica, todos los ingresos municipales se destinan
a un fondo comtn con el que se financian los gastos
que realiza el municipio. Esto queda en evidenciaen
la estructura de las partidas de gastos de los munici-
pios, mediante las cuales no se puede determinar el
gasto total incurrido para financiar cada servicio,
sino sélo el concepto de los gastos, es decir, si se
usaron para pagar remuneraciones, para comprar
bienes de oficina o para adquirir gasolina. Con este
sisterna presupuestal se impide alos habitantes dela
localidad conocer los costos de los servicios que
prefieren.

5i el gobierno central liberase las finanzas munici-
pales, seria necesario que los municipios manejasen
un sistema contable mas significativo. Seria necesa-
rio que el municipio reconociera que la eficiencia
debe ser uno de sus objetivos, y que los gobernados
presionaran a su gobierno local en este sentido.

Este capitulo consta de cinco partes. En la primera
senalamos el nivel de centralizacién del Perti frente
a otros paises de América Latina. En la segunda
desarrollamos un andlisis de la estructura fiscal de
los gobiernos locales. En la tercera parte examina-
mos como se debe determinar la base imponible del
impuesto. En la cuarta parte analizamos la determi-
nacién de las tasas. Finalmente, damos algunas
pautas para un sistema administrativo efectivo del
impuesto predial.

Estructura fiscal del gobierno

En el Cuadro No. 3 utilizamos un ratio de la compo-
sicién del gasto fiscal como indice de descentraliza-
cién. El objetivo es hacer una comparacion del gasto
que ha manejado cadanivel de gobierno en algunos
paises de América Latina.

Hist6ricamente el Pertiha mantenido el presupues-
tomas centralizado. La gravedad de la enfermedad
a la que se refiere Prud homme se hace evidente en
el Perti ala luz de estos resultados”. A pesar de que
el Peru es el pais en América Latina de geografia
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Cuadro No. 3 “
Ratios de descentralizacién segtin la composicién del gasto

Estructura porcentual en algunos paises latinoamericanos
Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia Paraguay Pera
GL GC |JGL GR GC JGL GR GC |GL GC |GL GR GC | GL GC IGL GC
1975 | 368 632 )-- .- -.- 86 295 619] 31 969] -.- - -.- - -- 37 9.3
1976 | 399 601 f--  -.- - 100 262 638] 44 956 -.- - - -.- -.- 33 9.7
1977 | 410 590} --  -- -.- 86 230 684] 28 972] -- - - - - 27 973
1978 | 361 639]--  -.- -.- 83 231 686] 31 969 -.- -.- - - - 25 975
1979 | 344 656 |--  -.- -.- 86 231 683) 30 970 76 231 693] -.- -~ 3.0 970
1980 | 349 651 7.1 61 868 82 209 709| 36 964 88 226 686 52 948] 29 971
1981 | 324 676 69 93 838} 72 208 7201 67 933§ 89 250 661) -- -.- 33 97
1982 | 291 709147 76 8781 76 212 71.2| 105 895 | 88 238 674 -.- -.- 30 970
1983 | 311 689f 32 61 907 67 185 748| 85 915| 93 248 6591 -.- .- 3.0 970
1984 | 368 632 14 43 943 72 183 745 79 921 91 251 659 46 954] 3.0 970
1985 | 293 707} 50 88 863 77 245 679| 75 925| 78 243 679] 59 941 16 984
1986 } 353 647 41 106 852 86 236 678] 76 924} 63 214 723| 56 944 22 978
1987 | 392 608 | 64 114 822 90 264 646 76 924 | -- -.- -.- 50 9.0 28 972
1988 | 444 556 76 123 800| 86 208 705] 84 916 -.-- - .- 47 9531 35 95
1989 | 46.6 534 79 100 821 73 213 714 ] -.- -.- -.- -~ -.- 22 978 27 973
1990 | -.- -.- 62 120 81.8] 103 242 655| --- - -.- - - 19 981 15 985
1991 | -.- .- 66 118 817] 136 288 576| -.- - -.- - - 18 982] 64 936
1992 | -.- -- 58 106 836 115 265 620] -.-- - - -.- - 18 9821 67 933
1993 | -.- -~ 60 128 812] -.- -~ -.- -.- -.- -~ -.- -.- 26 974 65 935
Prom.| 365 635§ 56 95 848{ 88 234 679 60 940 83 238 679 37 963| 34 966

GL=Gobierno Local, GR=Gobierno Regional, GC=Gobierno Central.

Fuentes: International Monetary Fund, Government Finance Statistics, varios afios.
Alvarado Pérez, Betty, Relaciones fiscales entre el gobierno central y los gobiernos locales.
Webb, Richard y Graciela Ferndndez Baca, Pert en Niimeros, varios afios.

Elaboracién propia.

maés accidentada, y por ello el de necesidades y
preferencias menos homogéneas entre sus habitan-
tes, esel que ha presentado la estructuramas centra-
lista en comparacién con otros paises de la misma
zona.

Distribucién de los ingresos en los municipios

Para el andlisis de la estructura de ingresos de los
gobiernos locales recurrlmos a los presupuestos
ejecutados del afio 1993". Sibien el objetivo princi-
pal de esta parte del trabajo es estudiar la distribu-
cién de los ingresos de los distritos de Lima Metro-
politana, tambiénhemos agregadolos deunamues-
tra nacional de municipalidades provinciales y
distritales de tal modo que se puedan hacer algunas
comparaciones entre las fuentes de ingresos de
municipios de la capital y las del interior del pais.

¥ La elaboracron de uncuadro sxmzlar para la cor p051
similares, : Gl

" Los presupuestos delano, 1994 no estaban dlspon lestoday:
de la Republica epoctubre de 1995.0

"La 1nformacmn necesaria para la estratlﬁcaa 'n fue 'omada
a nivel d1str1ta1 Tomo 1L Lima: INEL: 1994 """ o

Esta muestrasetomade Casas, Ca rlos, y. otros, Ma;’m no‘rmaﬁvb e
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ElCuadro No.4 muestra la estructura porcentual de
ingresos de los municipios. Los de Lima Metropoli-
tana, que no incorporan las municipalidades de
Brefia, Cieneguillani La Victoria, estan estratificados
en cuatro grupos de diez municipios que se diferen-
ciaron seguin el porcentaje de viviendas que cuentan
con al menos alguno de los siguientes problemas:
caracteristicas fisicas inadecuadas, hacinamiento,
falta de desagiie, al menos un nifio que no asiste a la
escauela o viviendas con alta dependencia econémi-

ca; el complemento del cuadro lo constituyen los
presupuestos nacionales, los cuales se tomaron de
una muestra de 39 municipalidades provinciales y
63 dlsténtales que no incluyen las de Lima Metropo-
litana™.

Como puede observarse, el impuesto predial cons-
tituye cerca del 30 por ciento de los ingresos totales

iveles de gobierno arroja resultados muy

nestaban siend _aq;i‘itad’q's ﬁ&i;zla.Cbntralb_ri_a v

wecesidades basicas insatisfechas de los hogares

: agpﬁbﬁm’s1‘;§;a1es,m%neo,Lima:c1UP,1995.




Cuadro No. 4
Presupuestos municipales

Ingresos de los municipios (ejecutado para el afio 1993)
Lima Metropolitana Nacionales

Caodigo Concepto Estratos Total Prov. Dist.
Ingreso I III v
1. INGRESOS CTES. 95.98% 95.18% 95.85% 92.45% 95.37% 73.27% 80.82%
1.1. IMPUESTOS 46.29% 45.13% 47.14% 37.85% 45.41% 28.77% 53.41%
1.1.2. AL PATRIMONIO 37.47% 32.56% 31.75% 22.89% 33.47% 11.39% 10.64%
1.1.2.01 Patrimonio Predial 34.10% 28.84% 27.24% 19.72% 29.79% 8.74% 7.69%
1.1.2.02 Terrenos sin Construir 1.19% 1.02% 0.96% 1.38% 1.07% 0.10% 0.11%
1.1.2.03 Alcabala 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 1.69% 2.16%
1.1.2.07 Funcionamiento Establec. 2.18% 2.70% 3.55% 1.78% 2.62% 0.65% 0.68%
1.1.5. A LA PROD. Y CONSUMO 8.82% 12.57% 15.39% 14.96% 11.93% 17.35% 42.74%
1.1.5.02 Rodaje 0.05% 0.11% 0.13% 1.03% 0.12% 1.45% 2.93%
1.1.5.05 Promocién Municipal 3.43% 8.80% 14.58% 13.24% 8.07% 8.80% 24.11%
1.1.5.11 Otros 5.35% 3.66% 0.69% 0.69% 3.74% 7.10% 15.72%
1.2. TASAS 31.35% 29.92% 30.99% 26.85% 30.30% 17.76% 5.05%
12.1. DE ADM.GENERAL 1.48% 1.33% 191% 0.64% 1.40%
1.2.1.01 Reg. Civil 0.94% 0.79% 0.87% 0.58% 0.83%
1.2.1.02 Lic. Especial 0.54% 0.55% 1.03% 0.06% 0.58%
123 DE EDUCACION 0.07% 0.09% 0.01% 1.03% 0.10%
1.24 DESALUD 9.28% 10.74% 13.95% 9.81% 10.63%
1.24.01 Limpieza Publica 9.28% 10.66% 10.21% 9.81% 10.24%
1.2.4.02 Mantenmiento Rell. Sanit. 0.00% 0.08% 3.74% 0.00% 0.39%
1.25 DE VIV.Y CONST. 6.34% 6.03% 5.13% 3.55% 5.96%
1.2.5.01 Alumbrado Piiblico 2.35% 2.32% 1.55% 1.36% 2.23%
1.2.5.02 Parques y Jardines 1.98% 1.82% 1.77% 0.75% 1.83%
1.2.5.03 Otros 2.01% 1.90% 1.81% 1.44% 1.90%
1.2.7 DE IND., MIN. Y COM. 6.47% 6.44% 6.86% 8.21% 6.53%
1.2.7.01 Anuncios v Propagandas 3.39% 3.94% 3.75% 6.34% 3.85%
1.2.7.02 Puestos, Kioskos 1.20% 1.14% 1.49% 1.41% 1.19%
1.2.7.03 Autorizacion de Establecim. 0.23% 0.18% 0.21% 0.11% 0.19%
1.2.7.04 Otros 1.65% 1.19% 1.41% 0.36% 1.31%
1.29 OTRAS TASAS 7.72% 5.28% 3.13% 3.60% 5.67%
13 CONTRIBUCIONES 0.25% 0.39% 0.44% 2.22% 0.41% 0.28% 0.04%
14 VTA. BS. CTES. Y SERV. 8.10% 10.72% 9.57% 19.54% 10.19% 4.45% 6.56%
15 RENTAS PROPIEDAD 1.84% 2.25% 1.65% 1.11% 2.06% 5.38% 11.19%
1.6 MULTAS, SANCIONES 7.03% 6.17% 5.63% 4.66% 6.30% 1.19% 0.36%
1.6.1 MULTAS Y ANALOGAS 5.13% 5.35% 3.41% 4.50% 5.10%
1.6.1.01 Infracciones de Transito 0.07% 0.08% 0.33% 0.00% 0.10%
1.6.1.02 Infracciones otros tributos 4.19% 4.68% 2.90% 3.79% 4.37%
1.6.1.03 Mora 0.87% 0.60% 0.19% 0.71% 0.63%
162 OTRAS SANCIONES 1.90% 0.82% 2.21% 0.16% 1.20%
1.7 TRANSE.CORRIENTES 0.00% 0.03% 0.00% 0.08% 0.02% 13.02% 1.31%
1.8 SALDOS BALANCE 1.12% 0.57% 0.44% 0.13% 0.69% 2.42% 2.91%
1.9 OTROS 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.00% 0.85% 0.46%
2 INGRESOS DE CAPITAL 4.02% 4.82% 4.15% 7.55% 4.63% 26.73% 19.18%

TOTAL INGRESOS 100.00% 100.00% 100.00% | 100.00% 100.00% 100.00% 100.00%

Fuentes: Presupuestos municipales de Lima Metropolitana 1993, Municipalidad Provincial de Lima.
Casas, Carlos y otros, Marco normativo e institucional de los servicios publicos locales, mimeo.

Elaboracion propia.

de los distritos de Lima Metropolitana, y alrededor
del 90 por ciento de los impuestos al patrimonio.
Ademas, la recaudacién por impuesto predial es
mas significativa en los distritos del estrato supe-
rior, lo cual era de esperar por el valor mas alto que
tienen los predios en esos distritos.

También es posible notar que la recaudacién por
tasas para los distritos de Lima Metropolitana es
muy parecida en volumen a los ingresos por im-
puestos, y que constituyen otro 30 por ciento de los
ingresos municipales. El tercer rubro importante de

ingresos es el total de lo que reciben los municipios
del gobierno central, que para el ano 1993 podia
obtenerse sumando el Impuesto al Rodaje, el Im-
puesto de Promocién Municipal (IPM), las transfe-
rencias corrientes (Programa del Vaso de Leche) y
las transferencias de capital; este rubro totalizael 13
por ciento del total de los ingresos.

Los presupuestos de los municipios del interior del
pais tienen una estructura diferente en sus compo-
nentes de ingresos. Los impuestos al patrimonio
s6lo alcanzan el 10 por ciento del total, y las tasas el
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17 por ciento en provincias y el 5 por ciento en
distritos, diferencia que puede justificarse porque
los municipios de provincias son los encargados de
los centros de las ciudades importantes y prestan
alli algunos servicios por los que cobran esas tasas.
Los ingresos a través del gobierno suman el 50 por
ciento de los ingresos totales para las provincias y el
48 por ciento para los distritos, los cuales son nota-
blemente superiores a su participacién en los ingre-
sos de Lima Metropolitana.

Hay un problema muy interesante en cuanto a las
tasas que puede analizarse a partir de este cuadro,
porque técnicamente éstas son tributos cuya obliga-
cién “tiene como hecho generador la prestacién
efectiva de un servicio individualizado en el contri-
buyente , es decir, deben intentar representar el
precio del servicio individualizado que se recibe.
Pero en realidad muchas de las tasas, como las que
se cobran por limpieza ptublica, relleno sanitario o
alumbrado publico, no cumplen con su naturaleza
y deberian ser financiadas a través del impuesto
predial. Sin embargo, se cobran por separado debi-
doal control que impone el gobierno central sobrela
determinacién de ese impuesto. Este es un ejemplo
muy puntual de la heterogeneidad de preferencias
porque, al comparar la diferencia en la recaudacién
por tasas que tienen los municipios de Lima contra
los del resto del pais, nos damos cuenta de las
diferentes necesidades que los primeros deben cu-
brir, razon por la cual acuden a tasas que no tienen
sustento econdmico; ello demuestralanecesidad de
descentralizar las responsabilidades del manejo de
los impuestoslocales, entre los cuales el principal es
el impuesto predial.

Determinacién de la base imponible

La primera decisién econdmica que debe tomarse
adecuadamente es la determinacién de la base
imponible porque asi se precisa el monto potencial
de recaudacién por impuesto predial que pueden
obtener los gobiernos locales. Esta discusion debe
hacerse independientemente en tres campos: el pri-
mero sobre cémo medir el valor de construccién de
las propiedades, el segundo respecto a cémo descu-
brirlas nuevas propiedadesy las verdaderas dimen-

7 Perd;, “Cédigo Tributario, Titulo Preliminar”, Norma H, defin

KNP s G
Sinembargo, la tasacidnde dos casas’semejante
porque se ingorpora in e‘itimado del vaIOr de los mmm

* Toda:la: descripeion gue hacemos sobre datos espe i

funicionario Ing: José Luis Casade (Director General de Costos). pe

de aranceles y de depreciaciones que emite €3a enti

4 e
" Esto lo constatamos personalmente.
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siones delas que ya se tienen registradas, y el tercero
sobre qué predios exonerar y cémo hacerlo. La auto-
ridad que cobre el impuesto predial recaudara mas,
y maés eficientemente, si es mayor el nimero de
predios que se gravan, si el tamario registrado de los
yaconocidos se acerca al verdadero, y sila valuacién
es correcta. La otra decisién importante es cémo
establecer una tasa 6ptima que represente el precio
de los servicios que va a brindar la autoridad muni-
cipal a la localidad. Segun nuestra propuesta de
determinacién local de base y tasa, la tltima depen-
dedelaprimera porque,comolaintenciénes acercar
equitativamente el impuesto al verdadero valor de
los servicios que la Jocalidad elija recibir, debe efec-
tuarse una distribucién del costo total de estos servi-
cios entre todos los contribuyentes del distrito de
acuerdo al valor de los predios.

Son dos los métodos que se aplican para la determi-
nacién del valor de las propiedades. El primero se
realiza sobre la base del alquiler que se podria
obtener por la propiedad, y el segundo, sobre su
precio de venta probable. Especificamente en el
Pert se aplica una variacién del segundo tipo por-
que lamedicién de nuestro sistema se daen func1on
al valor de construccién de las propledades Ac-
tualmente estaresponsabilidad dela determinacién
del valor recae sobre el Consejo Nacional de Tasa-
ciones (CONATA), creadaen el afio 1968 atravésde
los articulos 130 y 131 dela Ley 17044” .Segtin éstos,
la labor del CONATA deberia consistir en publicar
al final de cada afo, de modo que sirva para la
valuacion del impuesto predial del afio siguiente,
tres cuadros de aranceles de multiple opcién (uno
para la costa, otro para la sierra y un tercero para la
selva), en los cuales se pueda acomodar cada pro-
piedad de acuerdo a sus caracteristicas, tal que sea
posible establecer un valor para cualquier predio
sumando sus componentes. También publica un
cuadro de coeficientes de depreciacién que sirve
para disminuir progresivamente el valor del predio
de acuerdo a los afios que tiene.

Sin embargo el CONATA en reahdad elabora dos
veces los cuadros que pubhca Los primeros y
originales intentan reflejar los valores verdaderos
de construccién de las propiedades, los cuales utili-

Periano el ide_dic‘iem'b:ré”émgﬁ?i; o

de los terrenos sea importante, varfa
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za para hacer tasaciones privadas que le sirven para
obtener ingresos propios. Luego sobre la base de
€s05s cuadros castiga los nameros con un “criterio
pohtlco que obedece a los intereses del gobierno
central. Esta presion es comprensible microecono-
micamente porque el gobierno central puede estar
interesado en reducir la recaudacién del impuesto
predial para poder incrementar los impuestos na-
cionales; y el CONATA, que no es auténomo en sus
finanzas, cede a las presiones politicas.

A continuacién intentamos cuantificar los efectos
de la subvaluacion de los predios por parte del
CONATA. La primera elaboracién de los cuadros,
segtin las declaraciones del técnico del CONATA, se
diferencia en alrededor de 2 por ciento de las tasa-
ciones de otras entidades privadas. Luego se casti-
gan con un criterio politico que pretende rebajar
mas los valores de los predios mas caros y menos los
de los otros, seguramente con la idea de poder
ajustar por otros impuestos mds a quienes mas
capacidad de pago tienen. Finalmente, elaboramos
una comparacioén entre una tasacién de la revista
especializada Medio de Construccién de diciembre
de 1994 y los cuadros oficiales que publicé el
CONATA para fines de esemismo ano. Como mues-
tra escogimos dos estructurasrepresentativas de los
predios de la costa, una para un predio de clase
media alta, con techos de losa aligerada, columnas
de concreto armado, baios con aparatos de color,
etc., y otra para un predio de clase media baja, con
muros de ladrillo sin columnas de amarre,
revestimientos con tarrajeoy pintura, bafios blancos
sintina, etc. (véase ambos cuadros utilizados para la
comparacion siguiente en los Anexos No. 1y No. 2).

Cuadro No. 5
Comparacién entre tasaciones del CONATA y de la revista
Medio de Construccién para fines de 1994, en nuevos soles
corrientes por metro cuadrado®

CONATA Medio de o de
Construccion diferencia

Predio de nivel medio alto EARA) Y6472 KLY

Predio de nivel medio baje 27037 A33.57 30.774

Elaboracion propia.

El resultado es elocuente. Queda demostrado el
criterio politico que mencionamos mediante el cual

4 : o A Be
Esta’es una cita textual de las declaraciones del ingeniera- Casai

42 ’ . 2 : --
Lametodologia paralaelaboracion de este cuadroha sido escoger.
En la mayoria de casos eran las caracteristicas presentadas enlas mlu

del CONATA.

40
La alcaldesa de San Borja, Luisa Cuculiza, deﬁende energ.,uarne:-

otro-mecanismo de tasacion mas eficiente:

se castiga mas a los predios de mayor valor. Ade-
mas, porcentajes delamagnitud observada dejanen
evidenciael pésimo servicio que brindael CONATA
alos municipios, porque a distritos pudientes como
Miraflores, SanIsidro o San Borja probablemente les
quite cerca del 45 por ciento de su potencial de
recaudacion, y a otros menos acomodados alrede-
dor de un 24 por ciento.

Larazén central del problema es que politicamente
hablando el CONATA es un 6rgano desconcentrado
del nivel nacional de gobierno, ya que si bien tiene
tres fuentes de financiamiento la principal son los
fondos que el nivel central le transfiere; por ello no
tiene autonomia clara para cumplir su funcién. El
segundo ingreso que obtiene es 3/1000 de la recau-
dacién por impuesto predial, que cada gobierno
local estd en la obligacion de transferirle. Si conside-
ramos lo ineficiente de los servicios que reciben,
estos aportes no les significan una buena inversion
sino un enorme obstaculo que les impide mejorar
sus ingresos. La tercera fuente es producto de pres-
taciones privadas de servicios técnicos que brinda
con la informacién que no publica. Esta dltima
fuente de ingreso no es transparente porque escapa
a la finalidad formal del CONATA.

Luego del andlisis desarrollado, recomendamos que
enrelacion aladeterminacion de la base imponible se
aparte al gobierno central de las decisiones. Es nece-
sario quitarle al CONATA los incentivos para
subvaluar los predios desligdndolo del gobierno cen-
tral. Proponemos que cada municipio pueda tomar o
no los servicios de tasaciones del CONATA y que le
quede abierta la opcidn de contratar a cualquier em-
presa privada, o instalar un sistema interno de tasa-
ciones si los costos de escala se lo permiten*’. Sin
embargo, creemos que de todas maneras deberia
mantenerse el CONATA como mecanismo opcional
paralos municipios de distritos que no puedan finan-
ciar otro servicio. De esta manera, si el distrito siente
que con el CONATA pierde potencial de recauda-
cion, entonces no utilizaria sus servicios y contrataria
los de unaempresa privada; asi el gobierno central no
podria mantener un control politico sobre la base
imponible de los ingresos locales de todo el Perd.

Los casos de Brasil y Filipinas son una referencia
interesante para justificar nuestra propuesta. Estos
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paises delegan con éxito la responsabilidad total de
la determinacién del valor de los predios al nivel
local, y junto a ellomantienen un servicio de asisten-
cia técnica opcional en manos del gobierno central.
Colombia también es un buen ejemplo, y mas cerca-
no, que nos respalda: tiene un sistema combinado
para la determinacién del valor de las propiedades
en el cual el gobierno sélo participa en los distritos
que no puedan costear su propio equipo de tasacio-
nes, ya que en las ciudades grandes los municipios
si lo hacen mdependlentemente

Nosotros consideramos que la empresa privada
debe entrar a competir para brindar el servicio de
tasaciones. De esta manera se solucionarian los dos
problemas econdmicos encontrados: el de la indife-
rencia del gobierno central para valuar los predios
correctamente, y el de la incompetencia de los go-
biernos locales para realizar tasaciones.

La viabilidad de nuestra propuesta descansa en el
cumplimiento del principio de accountability, por-
que si como resultado de una determinacién priva-
da de la base imponible se imponen montos extre-
madamente altos, entonces sélo los habitantes, con
un sistema agil y democratico de protesta, podran
defenderse y exigir el retroceso de la autoridad en
esta iniciativa o su destitucion por no velar por los
intereses de sus gobernados.

La segunda variable relevante para una adecuada
determinacién de la base imponible es descubrir
todas las propiedades que puedan ser objeto de
impuestos, y conocer su verdadera dimensién y
estructura. Lograr esto es posible a través de dos
mecanismos, las declaraciones de los contribuyen-
tes y la participacién del gobierno interesado en la
elaboracién de uninventario, en el cual la autoridad
fiscal obtenga informacién sobre el terreno. Confiar
en las declaraciones individuales tiene un enorme
beneficio por la reduccién de costos econémicos
pero también implica el riesgo de no obtener datos

Y Véase Dillinger, William, op.cit.
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reales. Por el contrario, un trabajo de campo es mas
confiable pero significativamente mas costoso. Nin-
guno es absolutamente conveniente; por ello lo
6ptimo es que no deban excluirse. En el Pert, el
impuesto predial se calcula en funcién al valor que
declaran los contribuyentes, el cual es Verlflcado
por un catastro de responsabilidad mumc1pa1

Lalegislacién actualmente estipula que cada muni-
cipio puede contratar el servicio de catastro que
prefiera. Sin embargo, obliga a que un 5 por ciento
de la recaudacion total del impuesto predial sirva
para el catastro del propio municipio. Estanormaes
ineficiente porque cada municipio deberia tener
derecho a invertir en lo que considere mas rentable
cada afto. Ademas, como consecuencia de las pro-
puestas sobre autodeterminacién del verdadero
valor de los predios y de la tasa imponible, los
incentivos a mejorar los catastros distritales y a
mantenerlos es mucho mayor; por lo tanto lasimpo-
siciones sobre los manejos presupuestales locales
no tienen cabida en un esquema de toma local de
decisiones.

En Lima diferentes empresas prestan servicios de
catastros. La principal es el Instituto Catastral de
Lima (ICL) Ia cual en diciembre de 1995 estaba
ejecutando catastros para 27 distritos de Lima Me-
tropolitana dentro del marco de un acuerdo entre
regidores de los distritos y el ICL. Sin embargo,
aparentemente los municipios no estan contentos
con este servicio. Por ejemplo, San Juan de
Luriganchotiene ala vez un contratoconlaempresa
Pritec para que flscahce a los 1500 contribuyentes
mas imp ortantes”. Ademas los precios que cobrael
ICL no son diferentes a los del mercado: todos giran
alrededor de US$ 7.00* por unidad catastral”
consecuencia no hay razén para mantener el ICL.

Nosotros recomendamos que cada distrito
implemente su propio servicio de catastro si se lo
permiten los costos de escala”’; también algunos

endenidel Servicia Aerofotogratico Nacional, pues sdlo se puede

n d Lur1ganeho mamfebto que "el servicio del ICL de]aba :
hasta la fecha no remblan re%ultados :

ores esa empresa s¢ Hamalnflores.



distritos podrian firmar convenios con otros simila-
res para montar entre varios una empresa o para
prestar servicios de catastro con la propia y asi
justificar los costos de mantenerla. De no ser esto
rentable se podria contratar a alguna empresa pri-
vada como de hecho ya se hace’

La estrategia que proponemos para el manejo de la
base imponible en cada distrito es partir de un buen

catastro y mantenerlo hasta que el beneficio de
implementar uno nuevo sea rentable. Si el manteni-
miento es bueno, la decisién de renovacioén puede
prolongarse por mas anos. Este posible ahorro
incentivaria a los municipios a internalizar el creci-
miento del distrito”

San Juan de Lurigancho es un buen ejemplo de la
necesidad de un catastro: desde hace dos afios a la
fecha las autoridades tienen identificadas cerca de
60,000 unidades Latastrales, sin embargo se estima
que existen 110, 000™. Durante 1993 la recaudacién
porimpuesto predial fue de 5/.2°015,150.77, lo cual
arrojo una recaudacién promedio de aproximada-
mente S/. 33.59 por unidad catastral que equivale a
45.65 soles constantes de 1995. Si asumimos que los
predios no se han devaluado, que los niveles de
evasién son los mismos y que los predios por descu-
brir son parecidos a los ya registrados, entonces el
beneficio de descubrir los 50,000 predios actual-
mente no registrados seria de aproximadamente
S/. 2'282,500. Por otro lado, el costo de realizar un
catastro es de US$ 7.00 por unidad catastral; por lo
tanto, la inversién de realizar uno costaria aproxi-
madamente US$ 770,000, es decir, S/. 1'786,400. Por
lo tanto, San Juan de Lurigancho recuperaria la
inversion de realizar un catastro durante el primer
ano de la aplicacion del mismo. Este catastro tam-
bién permitiria descubrir los cambios en los predios
anteriormente registrados, incrementando ain mas
los beneficios™

Finalmente, si las exoneraciones son determinadas
sin cuidado, se podria reducir la base imponible
considerablemente. Por eficiencia, éstas deben ha-
cerse localmente sélo si la recaudacion potencial de
los predios en cuestion es menor que el costo de
descubrirlos y valuarlos, o si las preferencias de los

" EnLima Metropolitana las.empresas Urbe 5.4, v Lima 2000 sfk

¥ por ejemplo-a San Borja no le serfa a rentable xmplementar 4
1991, La Direccion de Rentas tiene un mapa donde se precisala u

acion de cacla predio y la sxtuacxon fxscal del duem) conel mumclpm

habitantes locales requieren que se les exonere. Por
ejemplo, silos habitantes de unalocalidad quisieran
favorecer la permanencia del Cuerpo General de
Bomberos del Perd en su localidad, entonces los
exonerarian del pago de tributos. Predios de interés
local, como éste, serian exonerados en todos los
distritos porque los habitantes tendrian la oportuni-
dad de dar a conocer su opinién al respecto median-
te los mecanismos de la Ley 26300. Otra manera de
subvencionar, sin tener que exonerar, dentro de la
localidad es a través de transferencias directas. En-
tre un sistema de mayor orden, como el segundo, y
otro de menos desembolsos de fondos, como el
primero, cada localidad deberia escoger el que pre-
tiera.

Actualmente las exoneraciones son determinadas
s6lo por el gobierno central. Esta medida es
ineficiente porque no enfrenta a las personas con los
verdaderos precios de los servicios que utilizan, ya
que los obliga a internalizar localmente costos del
gobierno central. Por ejemplo, la Municipalidad de
Lima pierde un enorme potencial de recaudacién al
estar exonerados del pago del impuesto predial los
inmuebles de propiedad del Estado. Los servicios
que utilizan deberian ser financiados por todos los
peruanos, que son los beneficiarios de su trabajo, y
no solamente por los habitantes no exonerados de la
localidad. Por otro lado, la exoneracién del impues-
to predial permite la subutilizacién de los recursos
del Estado.

Ladistorsion creada por las exoneraciones del nivel
central deberia corregirse con una transferencia no
condicionada que compense al municipio por los
tondos que deja de percibir.

Determinacion de la tasa impositiva

Un impuesto 6ptimo funciona como precio de los
servicios que financia. En este caso, el impuesto
predial deberia representar el costo de mantener
aquellos servicios de responsabilidad local que
involucren externalidades dentro delajurisdiccion,
Cuyos usuarios no son conocidos o es muy costoso
identificarlos. De esta forma, los habitantes del dis-
trito contarian con toda la informacién necesaria

0 p(uque cuenta conuno. actualizado y-ordenado del ano

™ Estas cifras sobre la cantidad de unidades ca tastrales fueron proj
Jefade la Unidad de Informatica.de la Municipalidad de San Ju{an

" Para hacer estos calculos utxhzamos un ﬂp(’) de cambm de 2. 32 5
en:su Nota Semanal. : S
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para maximizar su utilidad: tendrian preferencia
por algunos servicios y conocerian los costos en que
incidirian si decidiesen votar por su provision. Esta
votacién se llevaria a cabo eligiendo al candidato
que ofrezca proveer la cartera de servicios que la
gente prefiere y se reforzaria a través de los meca-
nismos de control y participacion ciudadanos que
establece la Ley 26300. De cualquier manera, el
célculo de una tasa impositiva eficiente debe estar
precedido por el descubrimiento y la valuacion
exacta delos predios en lalocalidad. Entonces, cada
persona conoceria el valor de su predio, sabria -
cudnto le costaria individualmente la modificacién
de las tasas impositivas para incluir algin servicio
en la cartera provista por la municipalidad y podria
decidir, maximizando su utilidad.

Es imprescindible, para que el impuesto predial sea
eficiente, que la facultad de escoger una cartera de
servicios propia esté en manos de cada distrito.
Solamente de esta forma cada poblacién podria
escoger los bienes y servicios puiblicos que prefiera.
Estafacultad de decidirlocalmente tasas impositivas
optimas permitiria que las localidades maximicen
su utilidad con informacion perfecta. Actualmente,
como las tasas impositivas son fijadas centralmente,
los municipios recurren a otros mecanismos fisca-
les, cobrando tributos que no deberian y generando
distorsiones en el mercado.

Dentro de este esquema descentralizado de toma de
decisiones, el gobierno central dejaria su papel ac-
tual de hacedor de politicas locales. Podria estable-
cer un nivel maximo para la tasa impositiva por
debajo del cual cada municipio distrital pueda esco-
gerunatasa o un grupo de tasas 6ptimas de acuerdo
a las preferencias del distrito. Seria prudente esta-
blecer inicialmente una tasamaximade 1 por ciento.
Esta no superaria la tasa impositiva m4s alta que se
aplica actualmente a los predios por el margen en
que superen las 60 UIT y seria considerablemente
menor que el 2 por ciento determinado por el go-
bierno c_c;ntral chileno para todas las localidades de
ese pais” . Esta tasa impositiva maxima impediria a
los gobiernos locales compensar sus fallas en el
cdlculo de la base imponible mediante tasas altas.
Ademas, la fijacion de un tope por parte del gobier-
no central podria ser malentendida por las munici-
palidades como una senal para subir las tasas hasta
el maximo permitido, ya que histéricamente la rela-
cién entre ambos niveles de gobiernohasido tal que
el gobiemo central limitaba las facultades de los
gobiernos locales y éstos siempre escogian los maxi-

™ Las mayores facultades y responsabilidades delos gobiernos focal

mientrasniosemodifiquenlasresponsabilidades de los municipib

Ignacio y €arla Lehmann; editores, Mds recursos ‘parala ciudad; Sar
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mos permitidos para, por lo menos, intentar acer-
carse a satisfacer las preferencias locales. Sin embar-
go, este limite deberia irse ampliando en la medida
que los municipios reconozcan la eficiencia que esta
norma les permitiria alcanzar. En el largo plazo, el
limite en la tasa impositiva permisible sélo tendria
una finalidad formal, para de esta forma no tener
que modificar el Articulo 74 de la Constitucion, tal
como se analizé en el Marco Juridico. No es necesa-
rio incorporar una tasa minima porque la provision
de servicios es inherente a la finalidad de los gobier-
nos locales

Por otro lado, serfa importante incorporar algun
mecanismo que genere estabilidad en las finanzas
municipales y en las decisiones intertemporales de
los individuos, ya que si existiese incertidumbre
respecto al futuro de la tasa del impuesto predial
entonces podrian generarse pérdidas de eficiencia
social al distorsionarse las decisiones de consumoy
ahorro de los individuos. Para ello, se podria esta-
blecer unsistemamediante el cual el alcalde distrital
no pueda modificar las tasas impositivas en mas de
un determinado porcentaje cada afio, que podria
estar alrededor 0.1 en términos absolutos. Sin em-
bargo, si quisiese modificar la tasa impositiva en un
porcentaje mayor, tendria que convocar a un
referendo vecinal. De esta forma, impediriamos que
el gobierno municipal pueda compensar sus fallas
en el descubrimiento y la valuacién de los predios
con tasas impositivas radicalmente maés altas, para
lo cual tendria incentivos politicos en el corto plazo,
e incorporar ineficiencias a la asignacién local de
recursos; pero tampoco le impediriamos incorporar
cambios radicales al sistema de provision de servi-
cios municipales si es que las preferencias de la
poblacién asilo exigen.

Las tasas impositivas vigentes son fijadas central-
mente y son progresivas, en parte con la finalidad de
redistribuir riqueza. Estaredistribuciénes factible en
el sistema vigente de decision centralizada, pero no
lo seria en un sistema de determinacion local de las
tasas impositivas. La redistribucion de riqueza no
debe serlafinalidad del impuesto predial, ya que hay
otros métodos mas efectivos y eficientes para hacer-
lo. Porlo tanto, las alicuotas no deben ser progresivas
para redistribuir riqueza, sino sélo si es que se logra-
se determinar que los habitantes de los predios mas
valiosos utilizan los servicios con una intensidad
mayor o que la diferencia de la capacidad de pago de
las personas no corresponde al valor de sus predios.
Nadie estd en mejor posicién para percibir estas

s conrespectoalos peruanos nos indican que, por lomenos
esto.predial deberia ser menor envel Peri. Irarrdza val,
ile: Centro de Estudios Publicas, 1994, p. 60.



caracteristicas peculiares de los predios y sus habi-
tantes que el municipio distrital. Por eso, considera-
mos que debe ser potestad de cada municipio decidir
la progresividad o no de sus tasas impositivas.

Para la decisién de cada municipalidad, recomen-
damos que se imponga una tasa impositiva tnica
por simplicidad. Sin embargo, creemos que debe
quedar abierta la posibilidad de que cada municipio
detecte y resuelva mediante tasas diferenciadas los
casos especiales que sélo ellos pueden percibir. Un
claro ejemplo de esto es lo que ocurrié en
Moyvobamba. Luego del terremoto de 1995, el muni-
cipio prohibié la construcciéon de predios con
quincha, que era el material predominante, y obligé
a construir con cemento. Esta decisién incentivé ala
empresa privada a montar una fabrica en la locali-
dad. Mientras tanto, el cemento se traia desde la
costa con altos costos por flete. Por lo tanto, los
valores de construccién estaban sobrevaluados, por
lo que los predios de cemento construidos a partir
de la norma y hasta que la fabrica se instalara
deberian haber recibido un tratamiento especial.

Una vez que cada municipio haya ordenado el
nuevo sistema descentralizado de determinacién
de tasas impositivas y que la gente se haya desacos-
tumbrado al sistema de tasas crecientes, en ¢l cual
existe un incentivo para subvaluar el autovalio
porque el valor marginal declarado se castiga a una
tasa mas alta, se podria considerar la aplicacién de
tasas impositivas marginalmente decrecientes que
busquen desincentivarla subvaluacion delas decla-
raciones individuales.

No existe sustento teérico para fundamentar tasas
impositivas diferenciadas segtin el uso que se de al
predio. Cualquier servicio que sea utilizado sola-
mente por cierto tipo de propiedades debera ser
financiado con un tributo exclusivo, ya que esto
facilita la informacién a los votantes y les permite
decidir en forma dptima. Por ejemplo, en muchos
paises se cobra tasas diferenciadas a los terrenos
baldios para desincentivar la especulacién o
subutilizacién de los mismos™. Sin embargo, este
incentivo no deberia darse a través del impuesto
predial porque distorsionaria el precio que deberia
reflejar el impuesto, sino a través de un overliead o de
otroimpuesto especifico para proveer alos votantes
la informacién que necesitan para decidir 6ptima-
mente.

Para determinar la factibilidad de estas propuestas,
realizamos una simulacién de cudl seria la tasa opti-
ma en algunos distritos de Lima. Intentamos analizar
las partidas de gastos con el fin de separar aquellos
que deberian financiarse a través delimpuesto predial.
Sin embargo, la estructura de los presupuestos no
permitié discriminar entre los mismos. Entonces,
realizamos un analisis de las partidas de ingresos y
seleccionamos aquellas partidas de impuestos y ta-
sas que no deberian ser recolectadas por separado,
sino que, por los servicios que dicen financiar, debe-
rian ser cobradas a través del impuesto predial. Esta-
mos conscientes de que este andlisis a través de los
ingresos no es exacto, ya que en la practica no existe
orden en las finanzas municipales. Sin embargo,
creemos que la metodologia utilizada puede servir
como una buena aproximacion.

Cuadro No. 6
Simulacién para la determinacién de la tasa 6ptima del impuesto predial en el distrito de San Borja, 1995*
(En soles constantes promedio de 1994)

Ingresos propios Impuesto predial 5,353,488
que deberian Tasa de limpieza publica 2,459,254
cobrarse a Tasa de parques y jardines 1,380,568
través del Tasa de relleno sanitario 368,888
impto. predial Tasa de serenazgo 1,750,912
Total 11,313,110
Como porcentaje de los ingresos propios ** 71.60%
Total autovalio 1,307,048,415
Tasa 6ptima del impuesto predial 0.87%
Numero de predios 29,179
Valor del predio promedio 44,794
Impuesto predial anual promedio por predio 390

™
"

Sobre la base de ingresos presupuestados.

Otros ingresos propios son el impuesto de alcabala, el impuesto a los espectaculos publicos

no deportivos, las licencias de anuncios y propagandas, las licencias de funcionamiento, las licencias
especiales, las licencias a los puestos, kioscos y otros, las multas y los intereses moratorios.

Fuentes:

Presupuesto municipal de San Borja de 1995.
Entrevista al director de rentas de dicho municipio.

" Enel Pera el Impuesto alos Terrenos sin Construir fdé‘ derogado-é- traves d Décreto; ,_L_ég}_i'f:;ié’tiVO.7.76 'ded;’giéfnbre de 1993
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La Municipalidad de San Borja ha realizado un
catastro recientemente y lo actualiza constante-
mente, mediante un seguimiento ordenado de las
unidades catastrales. Por ello, no es razonable
pensar que el valor de todos los predios estd sub-
valuado por fallas en el descubrimiento de los
mismos. Sin embargo, hemos demostrado que
éstos si estan subvaluados por la tasacion del
CONATA. Porlotanto, latasadelin.ipuesto predial
deberia ser considerablemente menor a la resul-
tada del ejercicio.

La tasa optima resultante del ejercicio para San
Borja por 1995 es de 0.87 por ciento. Actualmente, la
tasa promedio que percibe es de aproximadamente
0.46 por ciento, la cual no incluye otros gravamenes
que si consideramos en el ejercicio como parte del
impuesto predial. En la simulacién incluimos los
3,348 predios exonerados totalmente del impuesto
predial, los cuales representan el 11.43 por ciento
del total. Si se siguiesen dando las exoneraciones,
los predios afectos al impuesto predial pagarian
una tasa de 0.98 por ciento, la cual atin es menor que
el topeinicial de 1 por ciento propuesto. Por lo tanto,
este maximo supera ampliamente lo necesario para
mantener los servicios municipales provistos ac-

tualmente y permite ampliarlos enlamedida en que
la poblacién lo prefiera.

Elpredio promedio en San Borja hubiese tenido que
contribuir, durante 1995, 428 soles corrientes para
financiar los servicios de serenazgo, de limpieza
publica, de mantenimiento de parques y jardines y
de mantenimiento del relleno sanitario, ademas de
lo que ya se financiaba con el impuesto predial. Esto
equivale a pagar S/. 36 mensuales.

El caso de Miraflores es muy parecido al de San Borja.
Esta municipalidad también cuenta con un catastro
actualizado y con registros relativamente bien orde-
nados; el valor promedio de los predios es muy
cercano en ambos distritos y, probablemente, las
preferencias de los vecinos también. Sin embargo,
Miraflores cuenta con mds predios. Esto le permite
aprovechar la escala para la provisiéon de servicios,
redundando en una tasa 6ptima considerablemente
menor. Por otrolado, Miraflores recaud6 en 1993, por
concepto de multas, 4,146,653 soles constantes pro-
medio de 1994, mientras que San Borja en 1993 sélo
recaudé por este concepto 715,364 soles constantes
promedio de 1994, lo cual indica que el sistema d7e
cobrosdeSanBorjaesmaseficiente queen Miraflores” .

Cuadro No. 7
Simulacién para la determinacién de la tasa 6ptima del impuesto predial
en el distrito de Miraflores, 1993*
(En soles constantes promedio de 1994)

Ingresos propios Impuesto predial 9,244,433
que deberian Tasas de administracién general 963,130
cobrarse a Tasas de educacion 16,542
través del Tasa de limpieza ptiblica 2,465,874
impto. predial Tasa de relleno sanitario 0
Tasa de alumbrado publico 753,533
Tasa de parques y jardines 412,155
Total 13,855,667
Como porcentaje de los ingresos propios ** 50.32%
Total autovaltio 2,093,492,037
Tasa 6ptima del impuesto predial 0.66%
Ntmero de predios 47,320
Valor del predio promedio 44,241
Impuesto predial anual promedio por predio 292

(*) Sobre la base de ingresos ejecutados.

(**) Otros ingresos propios son el impuesto de alcabala, el impuesto a los espectaculos publicos no
deportivos, las licencias de anuncios y propagandas, las licencias de funcionamiento, las licencias
especiales, las licencias a los puestos, kioscos y otros, las multas y los intereses moratorios.

Fuentes: Presupuesto municipal de Miraflores de 1993.

Entrevista al director de rentas de dicho municipio.

Elaboracion propia.

o las visitas alas mumclpahdadeq pudu’nosr:o 15t
s0n mas acce51bles al pablico, :
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Cuadro No. 8
Simulacién para la determinacién de la tasa 6ptima del

impuesto predial en el distrito de San Juan de Lurigancho, 1993*

(En soles constantes promedio de 1994)

Ingresos propios Impuesto predial 2,493,382
que deberian Tasas de administracion general 107,237
cobrarse a Tasas de educacién 181
través del Tasa de limpieza publica 1,786,128
impto. predial Tasa de relleno sanitario 0
Tasa de alumbrado ptblico 53,072
Tasa de parques y jardines 0
Total 4,440,000
Como porcentaje de los ingresos propios ** 70.07%
Total autovalio 1,091,700,000
Tasa 6ptima del impuesto predial 0.41%
Ntumero de predios registrados 60,000
Valor del predio promedio 18,195
Impuesto predial anual promedio por predio 75
*) Sobre la base de ingresos ejecutados.
) Otros ingresos propios son el impuesto de alcabala, el impuesto a los espectdculos publicos

no deportivos, las licencias de anuncios y propagandas, las licencias de funcionamiento, las
licencias especiales, las licencias a los puestos, kioscos y otros, las multas y los intereses

moratorios.

Fuentes: Presupuesto municipal de San Juan de Lurigancho de 1993.
Entrevista al director de rentas de dicho municipio.

Elaboracion propia.

La informacion recabada para San Juan de
Lurigancho se basé en la ofrecida por el Departa-
mento de Informatica de dicha municipalidad, que
sebasaenunamuestra tomadade los 60,000 predios
registrados. La tasa optima resultante del ejercicio
esde0.41 por ciento. Actualmente, la tasa promedio
que perciben es aproximadamente 0.23 por ciento.
La tasa optima para un distrito como San Juan de
Lurigancho es considerablemente menor a la de un
distrito como San Borja y Miraflores porque sus
preferencias por servicios publicos provistos local-
mente son diferentes.

El predio promedio en San Juan de Lurigancho
hubiese tenido que contribuir, durante 1993, apenas
75 soles constantes promedio de 1994 para financiar
los servicios de limpieza publica y alumbrado pi-
blico, entre otros. Esto equivale a pagar 6.25 soles
constantes promedio de 1994 mensuales.

Finalmente, un efecto secundario positivo de tener
tasasimpositivasmasaltases que éstasincentivarian
la utilizacién éptima de la infraestructura fisica. Si
una familia pequena vive en un predio grande, el
cual subutiliza, estaria incentivada a mudarse a una
vivienda mas pequeia porque el costo de poseer la
infraestructura que no necesita aumentaria.

La administracién del impuesto predial en el Pert
Aunsisellegase a descubrir y valuar correctamente

todos los predios del distrito y se determinase una
tasa que refleje el precio de los servicios que el

impuesto financia, es necesario establecer sistemas
administrativos que aseguren la efectividad de la
aplicacion del impuesto, particularmente, para que
se recaude a tiempo todo lo que la municipalidad
tiene derecho a cobrar y para que se fomente una
relacién estable y constante entre los individuos y
sus gobiernos. El hecho de que el impuesto sea
determinado localmente incentiva que el municipio
lo administre efectivamente.

En primer lugar, es imprescindible que se instalen
sistemas de informéatica modernos que permitan
manejar toda la informacién que se requiere para
poder establecer tasas 6ptimas del impuesto y de-
terminar en quién y por cuanto incidirfan estas
tasas. El ejercicio de simulacién realizado en pagi-
nas anteriores sélo fue posible para algunos muni-
cipios, ya que no todos contaban con la informacién
necesaria. También es importante para realizar el
seguimiento de los morosos. Sin embargo, no todos
los municipios tienen el tamafo suficiente como
para desarrollar estos sistemas; para ellos existe la
posibilidad de contratar, por lo menos temporal-
mente, aempresas que cuenten con la infraestructu-
ranecesaria. Este sistema se utiliza con éxito para el
cobro de tarifas por consumo de electricidad, de
agua y de teléfono.

En segundo lugar, es necesario establecer normas
claras para determinar responsables y multas que
incentiven el pago a tiempo del impuesto. Un siste-
ma de castigos efectivos es imprescindible para un
impuesto predial que funcione efectivamente. Has-
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ta setiembre de 1995 la Municipalidad de Lima
habjaemitido 6rdenes de pago del impuesto predial
por S/. 22°039,297. Sin embargo, solamente habia
cobrado S/.6°097,795. Durante 1994 emiti6 6rdenes
de pago del impuesto predial por S/. 16'924,714 y
solo cobré S/. 9°591,846. Esto indica un nivel de
evasion de 43.33 por ciento, el cual se justifica por la
bajisima probabilidad de ser identificado como
evasor, lano aplicacién de castigos y la sobreemision
de érdenes de pago. El sistema de informatica de la
Municipalidad de Lima es tan deficiente que ni
siquiera puede determinar quiénes han pagado, y
muchas veces emite erréneamente 6rdenes de pago
por duplicado o a contribuyentes exonerados™.

Por lo tanto, las multas deben tener, como primer
fin, que los contribuyentes paguen a tiempo. Para
ello, esnecesario que se imponga una tasamoratoria
mayor que el costo de oportunidad del mercado
financiero, el cual podria medirse mediante la tasa
de interés bancaria mas alta. Como segundo objeti-
vo,las multas deben buscar quelos deudores queno
tienen ninguna intencién de pagar lo hagan. Esto se
lograria mediante tasas moratorias crecientes en
funcioén al tiempo de la deuda. De esta forma, no
importa hace cuanto tiempo se deba, siempre habra
un incentivo a pagar antes de que pase mas tiempo.
Ademas, la aplicacién estricta de los castigos servi-
ria como ejemplo a los evasores potenciales. La
finalidad de las moras no es que se conviertan en un
ingreso per s¢ para la municipalidad, sino que
incentiven el pago oportuno de la deuda de los
contribuyentes. El impuesto predial, no las multas,
representa el precio correcto de los servicios que
financia.

Entercer lugar, es imprescindible determinar clara-
mente a los responsables por el pago del impuesto
y establecer mecanismos de presién ajenos al mis-
mo. En la medida de lo posible, debe intentar iden-
tificarse a una persona responsable, la cual deberia
ser el propietario del predio. Debido ala informali-
dad respecto a la propiedad de inmuebles en el
Perd, las trabas legales para determinar al duefio
formal de una propiedad podrian entrampar la
identificacion del mismo. Por lo tanto, el impuesto
predial debe incidir, en segunda instancia, sobre el
ocupante de la propiedad. Si es que no se pudiese
identificar al ocupante, la responsabilidad del im-

puesto predial deberia recaer sobre el predio, y los
castigos, sobreel mismo. Elembargo del predioode
los muebles en él podria ser la salida a una deuda
persistente y la imposibilidad de identificar a la
persona responsable. De esta forma, cualquiera que
se beneficie del predio se preocuparia por pagar sus
deudas, aunque no se le pudiera identificar. El
Decreto Legislativo 776 establece actualmente como
responsables al propietario, en primera instancia, y
a los ocupantes, en caso de que no se encuentre al
primero.

Por otro lado, ademas de encontrar formas de casti-
gar financieramente las deudas atrasadas, esimpor-
tante establecer mecanismos de incentivos para
pagar. Uno de estos sistemas es el quid pro quo,
mediante el cual se da algo a cambio por el pago del
impuesto. En Caracas, por ejemplo, el pago del
impuesto se realiza con el recibo de luz y su mcurgl-
plimiento redunda en que se corte su suministro™ .
Dada la alta evasiéon del impuesto predial en la
actualidad, es improbable que alguna empresa esté
dispuesta a participar en este sistema. Sin embargo,
podriamos establecer otros mecanismos que seadap-
ten a la realidad peruana. Por ejemplo, se podria
admitir el recibo de pago del impuesto predial como
prueba de propiedad de un predio informal y faci-
litar que acceda a titulos formales o que sirva como
prueba de la ocupacién del predio, la cual es requi-
sito para formalizar la propiedad de un terreno.
Estos mecanismos incentivarian el pago del im-
puesto predial por parte de todos aquellos que de
otra manera no lo pagarian porque confiarian en la
dificultad de ser identificados.

Finalmente, es importantisimo fortalecer los meca-
nismos de accountability. Es imprescindible que se
fomente una relacién estrecha entre los municipios
y sus gobernados para que los primeros conozcan
las preferencias de los segundos y puedan incorpo-
rarlas en las decisiones sobre la provision de servi-
cios, la determinacién de las tasas impositivas y la
determinacion de exoneraciones, y para que los
segundos puedan tomar sus decisiones electorales
contodalainformacién posible. Sila tasa 6ptimadel
distrito involucra montos de pago altos, entonces se
podrian fraccionar los pagos, disminuyendo la pe-
riodicidad de los mismos. De esta forma, el contri-
buyente estaria en contacto permanente con el mu-

Monm} Nora, La herencia de-Belmont, en El Mundo del 9 de ncmbre de. 1995 Informacx(m de laCaja Mummpal de Crédlto Popular

de Lima:

" Debe descartarse de antemana la pos1b1hdad de cav,tlgar a Ios evaso
servicios que el Impueqm financia: En primér lugar én'estos casos i
contrario,noserianfinanciados mediante unimpuesto) En segiindi
conllevan implica.que su provision deba darse aun a los que eva
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nicipioy se cuestionaria constantemente sobre silos
servicios que recibe son los que quiere recibir. Po-
dria percibir personalmente la relacién entre los
servicios que el municipio provee y el impuesto que
paga, y reclamar cuando éstos no coinciden con sus
preferencias. Por otro lado, si las tasas impositivas
que el distrito escoge son bajas, los pagos deberian
estar mas espaciados en el tiempo porque no repre-
sentarian un desembolso importante para los con-
tribuyentes y porque no seria necesario recibir tanta
retroalimentacién de los contribuyentes sobre los
pocos servicios que el municipio ofrece.

Una buena forma de fortalecer la relacion entre los
pagos de los contribuyentes y los servicios munici-
pales que financian seria detallando en el recibo del
impuesto predial el destino de los fondos.

CONCLUSIONES YRECOMENDACIONES

1. Eselmomento de descentralizar los gastos y los
ingresos locales. El Perti es un pais centralizado en
comparacion con el resto de paises de América
Latina, pero deberia ser el mas descentralizado por
sus caracteristicas geograficas y culturales. Las con-
diciones para comenzar a descentralizar el Perti a
través de las municipalidades estan dadas. Debe-
mos aprovechar las estructuras politicas existentes
enlosdistritos de Lima Metropolitana parainiciarel
proceso, y empezar otorgandoles independencia
econémica. El siguiente paso sera ampliar la des-
centralizacion econdmica a otros distritos del Perti
segun los resultados de esa primera etapa.

2. Los tributos locales deben servir para financiar
aquellos servicios que no involucranexternalidades
fuera de la localidad. El impuesto predial se debe
utilizar para financiar aquellos servicios con
externalidades entre las personas dentro de la loca-
lidad v para los cuales existe dificultad en la identi-
ficacion de los usuarios. Este impuesto debe funcio-
nar como el precio de los servicios que financia. No
debe cobrarse a través de otros tributos lo que
deberia cobrarse por el impuesto predial: deben
derogarse los cobros por tasas de serenazgo, de
mantenimiento de parques y jardines, de alumbra-
do publico, de limpieza publica, de mantenimiento
de rellenos sanitarios, de administracion general y
de educacion.

3. Se debe descentralizar la determinacion de la
base imponible del impuesto predial para eliminar
los incentivos politicos de subvaluacion y por razo-
nes econémicas de eficiencia y de equidad. Debe
implementarse un sistema de dos opciones para la
valuacion de las propiedades: por un lado, cada
distrito debe tener derecho a una valuacién propia,

para lo cual puede utilizar el sistema que considere
maés conveniente; por otro, el CONATA debe man-
tenerse activo con el mecanismo actual de cobranza
para prestar servicios a aquellos distritos que asi lo
deseen. En el largo plazo el CONATA tendera a
desaparecer. El Instituto Catastral de Lima debe
eliminarse porque se rige con precios de mercadoy
porque ya existen empresas competidoras que pue-
denreemplazarlo sin crear distorsiones en el merca-
do.Serecomienda partir deunbuen catastro distrital.
Los municipios deben tratar de actualizarlo perma-
nentemente. S6lo deben darse exoneraciones anivel
local si la comunidad asi lo prefiere o por razones
administrativas. Las exoneraciones que otorgue el
gobierno central deben ser compensadas por éste a
los distritos donde se encuentren los predios exone-
rados. Cuando existen problemas de inflacién agu-
dos, el mecanismo adecuado para actualizar la base
imponible deberia ser el de indexacién.

4. Debe otorgarse a los gobiernos locales la facul-
tad de establecer sus propias estructuras de tasas
impositivas del impuesto predial. En el corto plazo
las tasas impositivas para cada distrito deben tener
un limite méximo. Recomendamos comenzar con
unlimite de I por ciento, que luego debe irse relajan-
do hasta que no sea efectivo y tienda a desaparecer.
Debe fijarse un méaximo para la variaciéon de las tasas
impositivas por parte de la autoridad local dentro de
un periodo determinado de tiempo que otorgue
mayor seguridad a las personas para invertir en
bienes inmuebles; sin embargo las tasas impositivas
podrian cambiarse drasticamente a través de un
referendo vecinal. Las municipalidades deben utili-
zar una tasa Optima que refleje el precio de los
servicios publicos, la cual debe obtenerse dividien-
do el total de gastos que involucran esos servicios
entre el valor total de los predios. En el largo plazo
las municipalidades podrian incorporar un sistema
de alicuotas decrecientes para incentivar unamayor
declaracién de parte de los contribuyentes.

5. Deben incorporarse sistemas de procesamiento
adecuados que permitan el acceso a la informacion
que facilite la toma de decisiones. Deben cumplirse
de manera inflexible las multas y los castigos para
no sentar precedentes que desincentiven el pago de
los impuestos locales; sin embargo, las multas no
deben significar un fin en si mismas, sino que sola-
mente deben buscar que se pague efectivamente el
impuesto predial. Se debe cruzar informacién con
otras entidades para una mejor deteccion de los
evasores. Las municipalidades, cuyos gobernados
lo deseen, deben establecer vinculos mas estrechos
con los contribuyentes a través de pagos fracciona-
dos del impuesto predial; las que no, deben estable-
cer un s6lo pago anual. Las municipalidades pue-
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den agilizar el pago de los contribuyentes
subcontratando entidades financieras. Deben de-
terminarse como responsables del pago delimpues-
to predial, en este orden, al duefio, al ocupante y al
predio. Debe darse al inquilino la opcién de pagar el
impuesto predial y descontarlo del alquiler. Debe
aceptarse el comprobante de pago del impuesto
predial como una prueba de la ocupacion del predio
para incentivar que los predios informales también
contribuyan.

6. Debe estrecharse larelacién entre los habitantes
v sus gobernantes locales. Los primeros deben iden-
tificar a los otros como los responsables de la provi-
sion de los bienes y servicios publicos municipales.
Para ello, deben fortalecerse los mecanismos de
referendo vecinal, de iniciativa popular vecinal, de
revocacion de alcaldes v regidores, de rendimiento
de cuentas y de audiencia publica que estipula la
Ley 26300. El gobierno central debe participar acti-
vamente en el proceso de fortalecimiento de estos
mecanismos creando un organismo de orientacién
legal a los ciudadanos. Las labores de éste serian
brindar asesoria a quienes lo requieran para poder
ejercer sus derechos de accountabilityy realizar cam-
panas informativas con ese mismo fin. Este organis-
mo no tendria capacidad de fiscalizar a las munici-
palidades. Por otro lado, la contabilidad de los
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municipios debe diferenciar los bienes y servicios
en los que se utilizan los fondos. Para ello, cada
municipalidad debe publicar sus estados financie-
ros con una frecuencia no mayor a un ano. Ademas,
enlosrecibos del impuesto predial deben detallarse
los fines para los que se cobre este impuesto.

7. Antesdelaaplicacion de las medidas recomen-
dadas, el gobierno central debe realizar un progra-
ma de capacitacion técnica que involucre, en esta
primera etapa, a las municipalidades de Lima Me-
tropolitana. Luego, debe crear un pequefio organis-
mo técnico que asesore a las autoridades municipa-
les que lo soliciten en la aplicacién de las nuevas
medidas. Este organismo debe funcionar como una
empresa consultora que proponga soluciones de
acuerdo a los problemas de cada municipalidad. El
precio para acceder a este servicio debe equivaler al
costo de reatizarlo.

8. Lastransferencias intergubernamentales tienen
un rol fundamental para promover un buen funcio-
namiento de los impuestos locales. Los criterios
para su reparticion deben incluir premios al esfuer-
zo en la recaudacion y castigos en caso contrario.
Debe cobrarse un overlicad o un impuesto especifico
sobre los terrenos sin construir para disminuir la
especulacion y subutilizaciéon de los recursos.



ANEXO No. 1

. Revista Medio de Cambio
Valor del m™ de la construccion en Lima (al 30 de nov de 1994, en nuevos soles corrientes)

Categoria

A

B :

C

D

1 CIMENTACION

Zapatos de concreto
armado.

Cimientos corridos
armados.

Cimientos corridos
simples.

Soldados de concreto
simple.

55.37

35.11

28.43

17.78

2 ESTRUCTURA Vigas y columnas de Muros ladrillo. Muros de ladrillo sin Adobe, quincha
PORTANTE concreto armado. Columnas y soleras de columnas de amarre. (madera, cana y barro, o
amarre. mezcla).
149.78 102.80 26.49 10.86
3 TECHOS Losa aligerada o Losa aligerada o simple | Vigueria de tornillo o Vigueria de tornillo o
nervada para luces para luces de hasta 5 similar, mds planchas de | similar, mas calamina.
mayores de 5 metros. metros. fibras industriales. Vigueria o cana, mds
carrizo y barro.
71.44 41.40 34.63 16.66
4 PISOS Marmol nacional, Parquet, ceramicos, lajas, | Losetas de cemento o Cemento frotachado y

terraza, caoba o
alfombra.

gres, loseta veneciana.

asfalticas.

pulido.

93.14

35.66

49.16

16.09

5 REVESTIMIENTOS

Enchapes en marmol,
piedra, madera, vinilico
texturado.

Tarrajeo de cemento,
enchape madera,
vinilico. Ladrillo

Tarrajeo v pintura.

Sin revestir o en bruto.

caravista.
143.43 65.42 47.73 -.-
6 COBERTURAS Tejas, ceramicas, planas | Pastelero hecho a Mezcla de cemento o Torta de barro.
o serranas. Tejas de maquina. pastelero hecho a mano.
madera.
39.99 10.74 4.99 4.04

7 PUERTAS Y
VENTANAS

Caoba, pino selecto,
aluminio, pesado. Cristal
templado. Puertas

Cedro apanelado o
machihembrado,
aluminio, fierro con reja

Puertas contraplacadas,
ventanas de fierro sin
reja, o aluminio sin

Carpinteria sélo en
exterior, de madera
rastica o fierro.

apaneladas. de seguridad. celosia.
93.93 83.23 44.14 4.99
8 ROPEROS Vestidos de madera con | Con repisas y tubos, Solo puertas Sin puertas.
cajonarfa cedro. Puertas, | puertas contraplacadas. | contraplacadas.
persianas o de paneles.
28.58 16.67 11.91 -.-
9 CERRAJERIA Cerraduras tipo Yale o | Cerraduras tipo Alpha Puerta principal tipo S6lo puerta principal
Schlage. Sistema vaivén. LGO de dos golpes, o tipo LGO o Forte, de dos

corredi-zo, levadizo,
cierrapuertas de vaivén.
Bisagras de bronce.

forte de dos golpes.
Resto de puertas con
picaporte.

golpes.

5.86

4.74

4.67

2.26

10 AGUA Y DESAGUE

Sistema empotrado,
agua fria y caliente,
cisterna, tanque. No de
puntos> 12

Sistema empotrado,
agua fria y caliente.
12 > No de puntos > 9

Sistemna empotrado,
agua fria y caliente.
9 > No de puntos > 6

Tubos a la vista, agua
fria.
No de puntos < 6

50.17

31.80

19.31

13.23

11 ELECTRICIDAD

Instalacion, empotrada,
corriente trifasica, inter-
comunicador, alarma,
telétono.

No de puntos > 30

[nstalacion empotrada.
Corriente trifdsica,
teléfono.

30 > No de puntos > 20

Instalacion empotrada.
Corriente trifasica,
teléfono.

20 > No de puntos > 10

Instalacion a fa vista.
No de puntos < 10

26.40

21.20

14.92

5.85

12 BANOS

Aparatos de color, tina,
ovalin, mayoélica
decorada o mdarmol.

Aparatos en color
blanco, con tina,
maydlica blanca o
parcialmente de color.

Aparatos sanitarios de
color blanco, sin tina.
Mayédlica parcial.

Aparatos (WC
lavatorios) en color
blanco. Muros sin
mavolica.

22,18

18.34

11.20

3.93

13 COCINAS

Muebles de madera 6
ml. Extractor, maydlica
de color, marmol,
lavaderos de acero.

Muebles de albanileria y
madera 4 ml. Maydlica
blanca, lavadero de
acero.

Muebles de albanileria
tarrajeada. Lavaderos
de fierro enlozado.

Sin muebles de cocinag,
lavadero de granito o
albanileria.

29.64

8.09

4.88

3.58
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ANEXO No.

Publicacién oficial, CONATA: determinacion del valor de inmuebles para la costa del Pert

VALORES POR PARTIDA EN NUEVOS SOLES POR METRO CUADRADO DE AREA TECHADA

Estructuras

Acabados

Muros y columnas

Techos

Pisos

Puertas v ventanas

Revestimientos

Baiios

Instalaciones eléctricas
v sanitarias

Estructuras laminares

No se considerara este

Marmol importado, terrazo,

Aluminio pesado con perfiles

Mdarmol importado, madera fina

Banos completos de lujo de color

Aire acondic., iluminacién especial, agua
caliente v fria, intercomunicador,

A | curvadas de concreto rubro para el caso del parquet fino (olivo, chonta o especiales, madera fina (caoba o similar) enchape impuostados con ecnchape fino
que incluyen en una sola punto A de la columna similar). Mayolica decorativa | ornamental {caoba, cedro o pino | actstico en techo o similar (marmol o similar) alarmas, parlantes, ascensor (equipo)
armadura la cimentacion anterior selecto importado), cristales desaguie bombeo, grifo incendio
v el techo
: 26543 S 6546 : 1Q7:84° : 1074300 S e s i S "116.67 :
Columnas v vigas de Losa o aligerado de Marmol nac. o re\onstrmdu Aluminio o madera fina {caoba Imnm Lompk‘ms importados de tema de bombeo del agua Slstema de bombeo del agua pntab]e
B | concreto arnndo y/o concreto armado con terrazo, parquet fino, mayo- o similar), enchapes en techos color con mayolicas decorativas potable, ascensor (equipo) ascensor (equipo), teléfono, agua
metdlicas luces > 6 mts. que lica decorativa, madera fina teléfono, agua caliente y fria caliente y fria
soporten carros
: 213960 5566 : : : : 78,02 : g §7.9
Ladrillo o similar con Aligerados de losas Madera fina machimbrada Alummm o m(\dera fina {cacha - bupert caravista por encmradn banox completos nacionales de Igual al punto B, pero sin ascensor
C | columnas y vigas de amarre | inclinadas de concreto (pino selecto, caoba o similar} | similar} vidrio polarizado gris especial, enchape en techaos color, mavdlica color
armado
Ladrillo o similar Aligerado a losas de Parquet de guavacan, bdlsa- Ventanas de alummu) puertas Enchape de madera o laminados, | Bafos completos nacionales Agua fria, agua calleme cor rxeme
D concreto armado mo, mayolicas de color, de madera selecta, vidrio piedra o material vitrificado blancos con mayalica blanca trifasica, telumnn
horizontales papel-ma, loseta veneciana transparente
40 40
10622 i e e L kY L B0 - 14133 I3 : 2933
Madera Clamina metalica o Parqucl de 2da. Toseta Ventanas de fierro, puertas de bumeue de ladrillo caravista Baios con maydlica blanca \"ua fria, agua calmntoe corriente
E eternit sobre vigiueria veneciana 30 * 30, lajas de madera selecta {caoba o Sin tHna monofasica, tdefono
met. ahca cemento con canto rodado similar), vidrio transparente
2 93:837 A3er 204 8 409700 39,947 =816 2342
Adobc tapial o quincha \Lukra con material Loseta corriente o tipe Ventanas fierro, puertas contra- | Tarrajeo frotachado v/ o yeso Banm blancos sin tina ni \«'ua tria, corricnte monofasica
F impermeabilizante corcho, canto rodadoe placadas madera (cedre), vidrio | moldurado, pintura lavable mavaolica empotrada
lranspnrelm' semidoble
7414 33.60 12:90 24,82 3147 - 5,975 : 18,76 !
I’lrmdu con mezcla de Calamina metalica | oseta viniica, cemeneto \Iadua corriente Estucado de veso vy o barro, Sanstarios basicos de ficrro Avua fria, corriente monofdasica sin
G barro eternit o tejas sobre brufado coloreado pintura al temple o agua fundido de vranito empotrar
vigueria madera
34238 25.88 1046 1205 26:07 4.42 15.03
Madera rustica o cana { Cemento pulido, Tadrillo Rusticas s mtxdn en ladrillo rustico o Sinaparatos sanitarios Sininstalachon eléctrica ni sanitaria
H con torta de barro corrente, entablado corriente <imilar
= 19.94" §.50 5,23 §.72 0.00 0:00
Sin techo Tierra compacta Sin puertas ni ventanas Sinrevestimientos en ladritlo,
[ adobe o similar
—~ 0:00 1:93 .00 0.00 g ==
| ’»m acabados
= = 0:00 = . = =
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