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Esta investigacion evalla la efectividad de losyBarys de Administracion Tributaria (SAT) de
Perd en materia recaudatoria, asi como su eficignen términos operativos, respecto a
gerencias de renta (GR) tradicionales. Los SAT exidades recaudatorias semi-autbnomas
(SARA por su sigla en inglés) municipales, creadam el objetivo de incrementar la
recaudacion local a través de una mayor autonondalad administracion tributaria local,
siguiendo la experiencia de la SARA a nivel nadidBbprimer SAT se cre6 en Lima en 1996 y
desde entonces se han creado otros 10 SATs emtalistiunicipalidades de Peru. Haldenwang
et al. (2014) realizaron una evaluacion previa éoformacion hasta 2011 (con varios SAT de
reciente creacion), que mostré que los municipios SAT recaudan mas y con menor
volatilidad que los municipios sin SAT. Esta inigestion expande y refina dicho andlisis
incorporando los siguientes hallazgos: (i) con mfacion hasta 2021, los SAT incrementan de
manera persistente y robusta los ingresos propiosicpales, aunque la mejora recaudatoria
tiene limitada relevancia fiscal; (ii) los SAT peggan la recaudacion de la presion politica en
afos de elecciones, lo que constituye una motimeailicional para su establecimiento a nivel
subnacional; y (iii) los SAT son mas eficientes @seGR tradicionales, recaudando mas con
menor costo. En base a estos resultados, se apae#axiones para otros gobiernos
subnacionales que estén considerando la implemiémtaiel modelo SAT, ya sea en Perl o0 en
otros paises de la region.

l. Introduccion

Desde fines de la década de 1980 muchos paiseeh@o creando a nivel del gobierno central
la denominada “Autoridad Tributaria Semi-Autonoma”SARA (Semi-Autonomous Revenue
Authority) por su sigla en inglés. Una SARA consieh un modelo de gobernanza en el cual la
funcion de administracion tributaria (ATgn lugar de depender de una gerencia de rentgs (GR
tradicional dentro de un Ministerio de Finanzasdek&ega a una agencia publica con cierto
grado de autonomia e independencia respecto delraniatracion central. El rango de
autonomia de las SARAs es amplio, en categoriasngligyen su dependencia organizacional,
financiamiento y gestion de recursos humanos, @ites. A su vez, las motivaciones de los
paises para la creacién de SARAs han sido divatsatacando la percepcion de baja capacidad
recaudatoria de la GR y la necesidad de un catializzara reformas amplias en la AT. Por su
parte, la evidencia internacional sobre la efedtigide las SARAS, especialmente en el objetivo
central de incrementar la recaudacion, no es cgeote, en parte por las dificultades
metodoldgicas de comparar entidades distintas,aése® con caracteristicas diversas (Kidd y
Crandall, 2006).
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Perd ha sido pionero a nivel mundial en la adopdénuna SARA. La Superintendencia
Nacional de Aduanas y de Administracion Tributd@&JNAT), cuya creacion legal data de
1988 (aunque se implemento a partir de 1991), fizede las primeras SARAs a nivel mundial.
La SUNAT fue considerada un caso de éxito duramepsimeros afios, entre otras razones por
haber profesionalizado su planta de personal ({Eaie2004), lo que contribuyd a reducir la
evasion e incrementar la recaudacion. Aunque ésildiislar el efecto de la SARA en este
incremento, por partir de una linea de base muy (saliendo de una hiperinflacion) con otros
factores que contribuyeron, incluyendo reformasutdrias, la estabilizacién y el crecimiento
economico.

La creacion de SARAs, y en particular su evalugcéénha enfocado en el nivel de gobierno
nacional. Sin embargo, a nivel subnacional tamb&ha creado este tipo de entidades, y Peru
ha sido igualmente pionero en la materia. En 1886un contexto de crecientes restricciones
fiscales y considerando el éxito inicial de la SUNAa Municipalidad Metropolitana de Lima
(MML) cred el primer “Servicio de Administracion ibutaria” (SAT), que constituye una
SARA a nivel municipal. Desde entonces otras 1liopalidades han creado sendos SATs en
Pertu (una de ellas lo desactivl). Al ser variasdades con caracteristicas y legislacion
similares, existiendo municipios comparables en dosles no se han creado SATSs, la
posibilidad de atribucién de resultados a este mode AT mejora respecto del nivel de
gobierno nacional.

Asi, el objetivo del presente estudio es evaluareflectividad de los SAT en materia

recaudatoria, asi como su eficiencia en términosratipos. En una evaluacion previa,

Haldenwang et al. (2014) muestran que los munisigion SAT recaudan mas y con menor
volatilidad que los municipios sin SAT, aunque sdliis es para un periodo de tiempo corto
(hasta 2011), con varios SAT de reciente creadi@npresente investigacion expande una
década el analisis temporal (hasta 2021), inconglorgustificacion conceptual para el caso de
una SARA a nivel subnacional, ampliando y mejordodanétodos de estimacion, y realizando
un analisis de eficiencia operativa.

Al respecto, los resultados confirman que los mpius con SAT presentan una mejora
sostenida en su recaudacién respecto a municipiosSAT, especialmente en afios de
elecciones, lo que sugiere que los SAT son relavde efectivos en aislar la AT de presiones
politicas. Adicionalmente, los SAT presentan unauesira de costos mas eficiente que las
gerencias de renta (GR) tradicionales (recaudancmdsnenos recursos), y asignan mejor su
gasto, priorizando personal estable y calificadm, mas recursos para actividades de difusion,
inversion y mantenimiento. No obstante, los SATgaoo son una panacea: precisan de cierta
escala municipal para resultar costo-eficientefeatan restricciones institucionales, como la
presencia de sindicatos fuertes, y politicas, asiocla percepcion de ser instrumentos de
“opresion tributaria” (lo que ayuda a explicar mpré su adopcion es limitada); y las GR
podrian adoptar ciertas buenas practicas de losdi&Tles permitan reducir costos y mejorar
su recaudacién, manteniendo su adscripcion ingiitat Ademas, la mejora recaudatoria de los
SAT tiene escasa relevancia fiscal.

El texto se estructura de la siguiente manera. eaién 2 profundiza el andlisis de la
efectividad de las SARA, junto a los hechos estilis de su implementacion a nivel
subnacional en Peru. La seccion 3 presenta el nraetodoldgico del estudio, en donde se
describen los andlisis realizados y las técnicaanfitativas/cualitativas) empleadas para cada
uno. En la seccion 4 se desarrolla el analisisestdis efectos del SAT en la recaudacion
municipal, incluyendo la construccion de la baselates, la metodologia cuantitativa empleada
y los resultados. La seccion 5 presenta los retadtalel andlisis de eficiencia de los SAT y
argumenta sobre las hipétesis que explican la mafioiencia de los SAT. Finalmente, la
seccion 6 resume los principales hallazgos, coiutias y recomendaciones del estudio.



Antecedentes
Evaluaciones de las SARAS

Las SARAs tuvieron un fuerte impulso durante lasadés de 1990 y 2000, en el marco de
reformas estructurales orientadas a mejorar elngesi®o fiscal, en este caso a través de la
busqueda de una mayor profesionalizacion y efic@ete la AT. Actualmente alrededor de 60%
de los paises desarrollados y emergentes cuentsimeh central con una SARA para su
administracion tributaria, con alta prevalenciadenérica Latina y Africa, y relativamente baja
en Asia (Junquera-Varela et al, 2019). La revigiénla literatura muestra que los SARAs se
definen como semi-autbnomas, en lugar de autonopmsue al dedicarse a una de las
actividades mas intrusivas del estado, como escdaudacion de impuestos, no pueden quedar
muy removidas del control y rendicion de cuentasad®ridades electas (Kidd y Crandall,
2006). No obstante, esta mayor autonomia es eb idlage que distingue a una SARA de una
GR tradicional; la misma se da, en mayor o menodidae en varias dimensiones
institucionales que incluyen: (1) estatus legalestacomo su adscripcion al gobierno y el
Ministerio de Finanzas; mecanismo de nombramierampocion del director, junto a duracion
de mandato; (2) financiamiento, que va desde asigm@resupuestaria ordinaria a retencién de
una fraccion de la recaudacién de impuestos pafansionamiento; (3) flexibilidad de gestion,
en materia de decidir las asignaciones presupiestapliticas de administracion financiera; y
capacidad de gestionar sus recursos humanos, é@medayla politica salarial; y (4) rendicion de
cuentas, al resto del ejecutivo, el Congreso ygarismo contralor.

La pregunta que concita mayor interés es si lasA3A$dn efectivas, en especial en lo que se
refiere a su desempefio recaudatorio: ¢ Recaudanuedss GR tradicionales? ¢ Lo hacen de
manera mas sostenida? ¢De manera costo-eficiel®aPa responder estas preguntas, a
mediados de la década de 2000 hubo varios estsdiosnales evaluando este modelo
organizacional, que siguen siendo referencias aateg’ Destaca Kidd y Crandall (2006), que
analizan las SARAs desde la perspectiva de oridmtasistencia técnica del Fondo Monetario
Internacional (FMI) a paises que estuvieran conai® su adopcion. Mas recientemente,
Junquera-Varela et al. (2019) del Banco Mundial }BMaluan tanto a las SARAs como la
integracion de las agencias recaudatorias (tribntesnos, aduanas y seguridad social) en una
SARA, también desde la perspectiva de orientarsaplises en su decision de adoptar una
SARA a partir de las lecciones del BM en la materia

Ambos estudios son esencialmente cualitativosjepaid del reconocimiento de los desafios
metodolégicos de realizar evaluaciones cuantitstidal desempefio de las SARAs: (1) la
dificultad de cuantificar las diferentes dimens®née autonomia; (2) la limitacién de
informacién detallada y confiable pre y post refarm (3) los exigentes requerimientos de
informacion para aislar el efecto de la estructuganizacional de otras variables que impactan
sobre resultados clave, como el desempefio recaiadan contextos institucionales distintos
para cada pais. A pesar de estos desafios, haohalmtliaciones cuantitativas recientes para
paises africanos, entre las que destaca Gbato. ¢2Qdl1l), quienes encuentran resultados
positivos en la recaudacion en ciertos paises &8tAn el corto plazo, que no se sostienen en
el tiempo; y Jeppesen (2021), quien solo encuerfretos positivos para impuestos directos,
particularmente vinculados a industrias extractiviBls ambos casos, ho se corrige por los
distintos grados de autonomia que presenta cad&ASAR

La evidencia de las distintas evaluaciones de Ad®AS a nivel central es que su efectividad en
incrementar la recaudacion, y en particular su ddpd para sostener dicho incremento, no es
clara. Las SARAs parecen funcionar mejor cuandawgonomia es mayor y es estable en el
tiempo (Taliercio, 2004). No obstante, la mera citga de una SARA no es suficiente para

? Las principales fuentes incluyen Kidd y Crandall (2006); Mann, A. (2004); Taliercio, R. (2004); y Waller,
M. (2005).



mejorar el desempefo recaudatorio, sino se acomparfiatros “cambios de régimen”, en
materia de estructura organizacional, incentivaa papersonal, inversiones, y relacionamiento
politico, entre otros (Junquera-Varela et al., 20EXiste menos evidencia sobre la eficiencia
de las SARASs, aunque los casos analizados porrdiali€2004) sugieren que las SARAs mas
auténomas también tienen mas bajos costos (meditdo gasto de la AT como porcentaje de
su recaudacion). Por otro lado, son frecuentesdess de reversion de la autonomia inicial de
las SARAs: la propia SUNAT de Peru es un ejempl@ste sentido, con un retroceso de sus
logros iniciales por injerencia politica a fines ldedécada de 1990 (Junquera-Varela et al.,
2019), para luego volver a mejorar en el marcoudategracion con Aduanas en 2003, y con el
reforzamiento de su autonomia a partir de 2011 (B@M4). En su evaluacion de las SARAs
para paises africanos, Gbato et al. (2021) enarerque las SARAs muestran mejores
resultados en aquellos paises con institucionessdiédas, que pueden sostener la reforma;
pero este hallazgo amerita la pregunta de por guéeeesario una SARA en paises con
instituciones sdlidas, en lugar de fortalecer ufat@dicional. Por su parte, Jeppesen (2021)
sugiere que el fracaso de ciertas SARAs en Afriodrip atribuirse a que los paises no se
apropian de la reforma, sino que las crean pargliuegon exigencias internacionales, sin
realizar las inversiones necesarias para consaidarmcionamiento.

Tanto Taliercio (2004) como Mann (2004) discutem Vantajas y desventajas de las SARAs:
entre los beneficios, la capacidad de mejorarriosritivos salariales y de recursos humanos; la
menor intervencion politica; mayor compromiso psajeal y menor corrupcion; y mejores
servicios. Entre las desventajas: el incentivo e mnoliferen entidades con tratamiento especial
(aunque la funcién de administracion tributaria dgai€onsiderarse especial por financiar al
resto del gobierno); el hecho que la SARA pierdssitdlidad politica y capacidad de rendir
cuentas; posibles conflictos con el Ministerio deaRzas; y que la reforma institucional desvie
la atencion y los recursos de las funciones badieda administracion tributaria.

Por su parte, Kidd y Crandall (2006) realizaronstiogarios a paises con y sin SARAs, con los
siguientes hallazgos: (1) la principal motivaciGarg la creacion de una SARA es el bajo
desempefio recaudatorio, seguido por la necesidadundecatalizador de reformas de
administracion tributaria, y por restricciones gelrco de gestion de recursos humanos; (2) los
principales resultados percibidos de la creacionladéSARA fueron la integracion de la
administracion tributaria, la mejora recaudatoyida provision de un catalizador de reformas;
(3) la mayoria de los paises reportd6 mejoras eragacidad de reclutar, gestionar y remunerar
personal a través de la SARA; (4) los paises qtablesen una SARA tienen una fuerte
percepcién de que dicho modelo organizacional baaecontribucion significativa a mejorar el
desemperio de la AT; y (5) paises que no adoptararBARA reportaron también mejoras en
ciertas funciones que antes solo parecian posibles/és de una SARA, incluyendo definir su
estructura interna; asignar su presupuesto; yrdetar el nivel y composicion de personal.

Como conclusion, las SARAs a nivel del gobiernoti@mo son una panacea: la mejora
recaudatoria no esta garantizada, y requieren siores continuas y sostenimiento de su
autonomia. Dicho esto, a pesar de las dificultpdes evaluar su desempefio, en los numerosos
paises que establecieron una SARA existe una fpertepcion de que su adopcion sirve como
catalizador de reformas y mejoras en la AT; dioli@gpcion, acompafiada de mayor autonomia
e inversiones, pueden incrementar el compromisdodgefuncionarios, contribuyendo a la
mejora sostenida en el desempefio de la organizacion

Sin embargo, al momento de crear una SARA, escoémete la realizacion de evaluaciones
costo-beneficio que justifiquen su creacion. Tampee analiza lo suficiente si es posible
establecer muchas de las condiciones que haceabliesma SARA (autonomia administrativa,
presupuestaria y de recursos humanos) dentro d&Rntadicional; y cabe evaluar también
cuadnta mayor proteccion de injerencia politica adraina SARA respecto de una GR
tradicional. Con lo cual es recomendable realizaexhaustivo diagndstico institucional y de
costo-beneficio antes de crear una SARA a nivegydblerno central.
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SARAs a nivel subnacional — La experiencia de Peru

La existencia de SARAs a nivel subnacional estdosi@ocumentada que a nivel nacional, y
mucho menos evaluada. En Argentina, por ejemplisteax SARAs a nivel provincial,
incluyendo la Administracion Gubernamental de Isgee Publicos (AGIP) en la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires; y la Agencia de Recaddade la provincia de Buenos Aires
(ARBA) (ambas creadas en 2007); no obstante, rmmsecen evaluaciones de este modelo de
SARA subnacional. Por su parte, fuera de Peruital@valuacion publicada que se encontr6 de
una SARA subnacional es en Punjab, Paquistan (Retudla, 2018), aunque no constituye un
analisis cuantitativo de la eficiencia y efectividde la AT, sino un estudio conceptual de como
distintas teorias institucionales explican lo gagsrcibe como un éxito inicial de la SARA del
estado de Punjdb.

En el caso de Peru, el SAT de la Municipalidad bjattitana de Lima (MML), que fue la
primera SARA subnacional del pais, fue creada &6 Eeguiendo el ejemplo de la SUNAT a
nivel central (uno de sus fundadores fue tambiém d& los responsables de establecer la
SUNAT), en un contexto de “asfixia financiera” ge MML a raiz de medidas recientes del
gobierno central. Peru tiene un sistema municipaipuesto por provincias (196) y distritos
(1678), donde las provincias tienen jurisdicciomoaun distrito més, pero ademas tienen cierta
jurisdiccion sobre un area mas grande que abarosa distritos. Por ejemplo, la MML funciona
como un distrito mas en la cabecera urbana, percecpdemas ciertas funciones en un area
geografica mas grande (que cubre practicamentiéniites de la ciudad de Lima), que abarca
otros 41 distritos. Dichas funciones provincialetde vinculadas en buena medida con
infraestructura interurbana, como autopistas gsias de transporte, entre otros.

Asi, la ley de tributacidbn municipal de 1993, abhente vigente y que comenzo a aplicarse en
1994, significé una reforma que beneficidé a logridis, en perjuicio de las provincias. Las
principales medidas fueron la asignacién a logittistdel recaudo del impuesto de alcabala
(impuesto a la transferencia de la propiedad, mnteente se asignaba la mitad a la provincia);
y la reduccién de la participacion de las proviaaem el Fondo de Compensacién Municipal
(FONCOMUN), que es la principal transferencia a hasnicipalidades, de 40% a 20%,
incrementando de manera correspondiente la patidp de los distritos. Dicha ley, que fue
atribuida en parte como una respuesta politicagdelerno nacional de Fujimori a la gestion
opositora de la MML (alcalde Andrade), significolea hechos una reduccion muy importante
de los recursos de Lima para realizar infraestractuincluso para su propio funcionamiento
(Araoz, 1996). Frente a esta realidad es que seeti®AT de Lima, con la necesidad imperiosa
de mejorar la recaudacion de ingresos propiosat®dirovincia.

La percepcion del éxito inicial del SAT de Lima,egempezo a funcionar en 1998, irradio en
otros ocho municipios provinciales de Per( queisign sus pasos: Trujillo en 1998; Piura en
2000 (ambas ciudades grandes que al igual que &omacosteras); Ica y Chiclayo (también
costeras), junto a Cajamarca y Huancayo (ciudadeslgs serranas) en 2003; Tarapoto (Unico
SAT en una ciudad grande de selva) en 2007; y Hoganésierra) en 2008. Posteriormente se
sumaron también dos municipalidades distritales: i8artin de Porres en 2015 (que fue luego
desactivado en 2018), dentro de la provincia deat.ynJosé Leonardo Ortiz en 2018, dentro de
la provincia de Chiclayo. Los SAT adoptan la forraidica de Organismo Publico
Descentralizado (OPD), siendo independientes d atinistrativo, de personal y financiero
del gobierno municipal, y se financian a travésigie comision sobre la recaudacion impositiva,
que varia entre el 3% y el 10% de la recaudaciaalaegun el municipio. A fines de la década
de 2000 se cre6 una Asociacion de SAT (ASAT) queedlievar los SATs a todas las capitales

* La SARA de Punjab presenta ademas caracteristicas distintas a otras SARAs, ya que sigue la regulacion
del servicio civil tradicional (aunque tiene mas autonomia para pagar bonos por desempefio) y solo
recauda un impuesto (impuesto a la venta de servicios).
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de departamento de Peru (25 en total) (DIE, 200®gue claramente no ha tenido éxito, ya
que desde 2008 no se cred ningun otro SAT provjrcigque sugiere las resistencias de los
municipios en la materia (ver seccion 5).

La legislacion sobre ingresos propios afecta poalig todos los municipios Peruanos, siendo
su ultima reforma relevante la ley de tributaciénninipal (Decreto Legislativo No. 776) de
1993. Peru es un pais muy centralizado desde el dadlas fuentes de financiacion, con
alrededor de 95% de los ingresos publicos recagdaaioel gobierno central. A nivel local, los
municipios no pueden establecer nuevos impuestgsyeden fijar las bases ni tasas de los
impuestos que administran. El principal impuestoekgredial, que tiene caracter distrital.
También son relevantes el impuesto de alcabalas€aebra durante la venta de una propiedad,
que también es de caracter distrital, aunque eassl de la MML se queda desde 2007 con la
mitad de su recaudacion; y el impuesto al patrimeehicular, que se cobra a nivel provincial.
Otros impuestos municipales incluyen los espeat&apiliblicos no deportivos; a los juegos; y a
las apuestas. Existen también los recursos directi@mecaudados, que son tasas por servicios
publicos, venta de bienes o patrimonio municipdhuiteres, derechos por servicios
administrativos, contribucion especial de obradipab y multas.

A nivel territorial Pert es también un pais muytraizado, con alrededor de un tercio de la
poblacién (10.8 millones de habitantes) residies@| &rea metropolitana de Lima, que abarca
la MML (incluyendo sus 42 distritos) y la provinaal Callao (que cuenta con 6 distritos). Las
ciudades del interior de Peru (incluyendo sus areagopolitanas) son varios érdenes de
magnitud menores a Lima: le sigue Arequipa, comiil®nes; y Trujillo con 1.1 millones. De
las provincias con SAT, la menos poblada es SantiM&AT Tarapoto) con alrededor de
300,000 habitantes. Con lo cual Lima esoutlier entre los municipios Peruanos, tanto por su
tamafio como por el hecho de quedarse con la reddndde la mitad de la recaudacién del
impuesto de alcabala, y por tanto el analisis coativa del desempefio de su SAT provincial
es limitado. En tanto los otros ocho municipiosvproiales del interior que cuentan con SAT
son mas comparables entre si, y existen muchos ottmicipios provinciales sin SAT con
caracteristicas similares que pueden servir compogde control. En el caso de los distritos, el
anico que cuenta con SAT es José Leonardo Ortig cteacion en 2018 es muy reciente, y
como se menciond antes sus atribuciones recawa®at®on menores que para las provincias,
haciéndolo menos comparable.

En el marco de la discusion sobre las SARAS, lduac#n de la efectividad y eficiencia de los
SATs a nivel subnacional en Perd, en relacion tarivel de gobierno central, plantea nuevos
temas conceptuales y ventajas metodolégicas. HoBetemas conceptuales, la mayor
proximidad de la autoridad subnacional con losailachos, especialmente a nivel municipal (en
relacién con un gobierno intermedio y mucho mapeaet® al gobierno central), puede hacerla
mas permeable a la influencia politica directacdedontribuyentes para establecer exenciones
y/o reducir la presion recaudatoria; el establemimu de un SAT le sirve al alcalde para
transferir la responsabilidad del recaudo y laalizaciébn a una entidad sobre la cual tiene,
supuestamente, menor control que el caso de unae&R:puede representar un incentivo
adicional para establecer y mantener un $Micha mayor proximidad también puede servir
para cumplir mejor con las ventajas de una AT nré@$epionalizada, tanto en las tareas de
fiscalizacion (conocimiento de los contribuyentesno de cumplimiento voluntario (camparfas
de informacion, concursos, procedimientos y faadies de pago a medida, entre otros).

Con respecto a las ventajas metodoldgicas, los &\Perd permiten superar muchos de los
problemas de comparabilidad de las evaluacionesnationales de las SARA a nivel central,
tanto en materia de efectividad (capacidad recautdatcomo de eficiencia (costo de recaudar)

5 . .z . s

Aunque por otro lado puede generar protestas ciudadanas frente a la percepcion de mayor presidn
fiscal que desalienten la creacion del SAT. Como se desarrolla en la seccidn 5, este seria uno de los
factores que impidid la creacidn de un SAT en Arequipa en 2006.
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ya que son todas sujetas a la misma legislaci®uitéiia, con caracteristicas similares de
funcionamiento, existiendo municipios comparable® girven como grupo de control, y
pudiendo controlar por otras variables que afelegaacaudacion municipal en Pera. La seccion
siguiente presenta el marco metodologico para zarale manera rigurosa la efectividad y
eficiencia de los SAT en Peru.

Il. Marco metodolégico
El objetivo principal de este estudio consiste wlwar el modelo SAT en Perd, con foco en su
eficacia recaudadora y su eficiencia administrativescando extraer lecciones que sirvan tanto
en Perl como en otros paises de la regién (verrdijucon competencias tributarias de
municipios con SAT).

Figura 1. Municipalidades con SAT en el Perq, 2021

Entidad Ppto. Anual

B Predial y arbitrios (distrito) ‘

* Vehicular (provincia) - SAT LIMA 97,469,991
* Alcabala (provincia) SAT CHICLAYO 8,843,791
* Imnsitoy transporte SAT TRUJILLO 8,029,028
(provincia, hasta 2020)
SAT PIURA 6,804,045
* Predialy arbitrios (distrito) = SATICA 6,285,000
* Vehicular (provincia) SAT CAJAMARCA 5,826,491
* Transitoy transporte SAT HUANCAYO 3,948,261
(provincia)
SAT HUAMANGA 2,795,102
SAT TARAPOTO 2,286,379
* Predialy arbitrios (distrito) | ~ _SAT JOSE LEONARDO ORTIZ 2,365,816

* Todos pueden recaudar multas, tasas, derechos, etc.

El marco metodoldgico general de esta investigae®de cardcter comparativo, con un grupo
de tratamiento (municipalidades con SAT) y otrocdatrol (municipalidades comparables sin
SAT). Este marco general demanda la combinacionapeximaciones metodolégicas
cualitativas y cuantitativas, tanto para el acaj@anformacion relevante como para el analisis
de esta. La Figura 2 muestra la combinacion de artipos de instrumentos a lo largo de la
secuencia metodolégica desarrollada en este estudio

Figura 2. Secuencia metodolégica, por tipo de ingtmento
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Especificamente, esta secuencia metodoldgica tionsislos siguientes pasos:

» Entrevistas generales: Se llevaron a cabo indageg€isemi estructuradas con expertos
en temas tributarios municipales, incluyendo el ed@®SAT y el modelo tradicional
(Gerencia de Rentas—GR). Esta informacion perridgatificar aquellas variables que
estan asociadas con una mayor probabilidad de iehogel modelo SAT.

» Seleccion de muestra: A partir de las variablestifleadas en el paso anterior, se
trabajé una herramienta estadistica (PropensityreSddatching) para realizar la
seleccidon de una muestra de municipalidades dentianto (con SAT) y control (sin
SAT).

* Acopio y procesamiento de data: Se construyé urse loie datos con informacion
relevante sobre ingresos y gastos municipales, ctesisticas territoriales vy
socioecondmicas, y capacidad de gestion institatipara todos los municipios de la
muestra seleccionada en el paso anterior.

* Modelacion de efectos en recaudacién: Se conswtnyer calibraron modelos
econométricos para estimar los efectos, y las tenae intertemporales, de la adopcién
del modelo SAT en la recaudacioén municipal.

» Entrevistas especificas: Se realizaron entrevis¢éasi estructuradas a funcionarios y
exfuncionarios de los municipios de la muestracsg@mada, con el fin de recabar
informacién sobre el funcionamiento particular oe $AT y las Gerencias de Rentas en
el periodo de evaluacion, con especial énfasieeas relacionados a la eficiencia del
gasto (costo-efectividad).

e Evaluacion de eficiencia: A partir de la informatiéecabada en las entrevistas a
funcionarios, y de la base de datos construidata ga fuentes oficiales, se analizaron
los niveles probables de eficiencia de los mod8W§ y tradicional (GR), asi como las
posibles causas que explican las diferencias eraciag.

Las siguientes secciones describen los detallegationes y resultados de la aplicacion de esta
secuencia metodoldgica.

Il. Analisis de efectos del SAT en la recaudacion
Consideraciones contextuales
Actualmente existen diez municipalidades con SATekpais. LaTabla 1 muestra el afio de
instalacion de cada uno de ellos. Para fines d&8,24ro en el que se instalaron cuatro SAT, ya
se encontraban operando la mayoria de SAT. Asimismnoque han existido once SAT, a la
fecha solo operan diez de ellos, pues el SAT deNsamin de Porres fue desactivado en el

2018.

Tabla 1. Afo de instalacion de los SAT

Afo instalacion Municipalidades Total SATs
1998 Lima, Trujillo 2
2000 Piura 3
2003 Cajamarca, Ica, Huancayo, Chiclayo 7
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2007 San Martin 8

2008 Huamanga 9
2015 San Martin de Porres (distrital - inactivc 10
2018 José Leonardo Ortiz (distrital) 11

Debido a las marcadas diferencias entre las mulidgres del pais, tanto en términos
generales como en su nivel de recaudacion, ugadas o una muestra aleatoria de ellas como
grupo de comparacion para las municipalidades @&h 1% generaria un buen contrafactual.
Haldenwang et al. (2014), quienes realizaron eh@riestudio cuantitativo sobre los efectos de
los SAT en el Peru, utilizan como grupo de compéraca aquellas municipalidades
provinciales cuya recaudacion local del 2005 seuemita por encima de la mitad de lo
recaudado por la municipalidad provincial de Tatapta municipalidad con SAT con menor
recaudacion. Este criterio arbitrario da como teslal la seleccion de 41 municipalidades
provinciales como grupo de comparacion. La justdion que se brinda es que para las
municipalidades con una recaudacion potencial meaaeria eficiente instalar un SAT. En la
misma linea, se utiliza el afio 2005 como puntoelerencia por ser un periodo en el que
Tarapoto aun no contaba con SAT, pero podria habetiizado otro afio, pues el SAT
Tarapoto (San Martin) se instal6é recién en 2007reSomen, la estrategia empleada en dicha
investigacion para identificar municipalidades cangiples no utiliza técnicas cuantitativas que
permitan una identificacion mas precisa del grupaahtrol.

Para superar esta limitacion, se realizaron uni@ sker entrevistas a expertos en materia de
recaudacion municipal, con el fin de identificaal®s son las variables que crean condiciones
favorables (o desfavorables) para que un municggterminado tenga mayor (o0 menor)
probabilidad de adoptar el modelo SAT. De estasermsaciones, quedo claro que las variables
generales que condicionan esta probabilidad dec#iopon dos:

« Voluntad politica de la autoridad municipal. Existe un consenso entre los expertos
sobre la relevancia central de esta variable, quesnobservable. En todos los casos
consultados, la decision politica del alcalde, &ima autoridad municipal, resulta una
condicién necesaria para la implementacion de uf. 32sto se debe a que existen
resistencias naturales a esta transicion en vamiwsles: desde sindicatos de
trabajadores municipales que se resisten al capdiicdemor a perder posiciones o
privilegios? hasta la oposicion de los contribuyentes, grarydekicos, que pueden
percibir al SAT como una herramienta de coercios n@sgosa, o incluso ‘abusiva’.
Esto dltimo es particularmente critico para lasoadades politicas, ya que dichos
temores pueden afectar los caudales electoralés gguiente eleccion. De hecho, el

® En el Perd, los empleados municipales normalmente estan sujetos al régimen laboral regulado por el
Decreto Legislativo N2 276, promulgado en 1990; mientras que los SAT estdn regulados por el Decreto
Legislativo N2 728, de 1991. Ambos regimenes laborales regulan la contratacién de personas para
realizar labores permanentes (estables), pero cuentan con diferencias sustanciales: mientras el DL 276
fue disefiado explicitamente para empleados publicos, el DL 728 se concibid para introducir un régimen
privado dentro del sector publico, especificamente para entidades especializadas que funcionan como
organismos auténomos. En tal sentido, el DL 728 permite sueldos bastante mayores que el DL 276, y a la
vez prevé mayores requisitos técnicos o profesionales para las contrataciones de personal.

Cabe seialar, ademas, que existe una variabilidad muy alta en la presencia de sindicatos de trabajadores
publicos en las distintas municipalidades de pais: mientras que en algunas los sindicatos son fuertes—
algo que estd fuertemente correlacionado con un mayor nimero de trabajadores en régimen 276—en
otras son inexistentes. De las entrevistas a expertos se ha podido verificar que los municipios de nuestra
muestra que cuentan con sindicatos municipales fuertes son Chimbote, Arequipa, Tacna y Cusco, lo que
hace muy dificil la adopcién de un modelo SAT alli, que dejaria fuera a un buen nimero de trabajadores
del régimen del DL 276.



discurso anti-SAT ha sido utilizado en repetidasasames durante camparfias
electorales, cada vez que un alcalde en funciomascéba su intencion de instalar el
modelo SAT.

« Margen de mejora potencial de la recaudacién.Esta variable se refiere tanto al
tamafo de la base tributaria potencial, como alrde presion tributaria existente en
un determinado momento. La premisa es que parseguie la inversion, politica y
financiera, de crear un SAT, se requiere una béseéadria suficientemente grande que
permita dos cosas: primero, financiar la instalaglé@ una entidad totalmente nueva,
gue implica una transformacion institucional y magasto administrativo y operativo
que una Gerencia de Rentas tradicibgakegundo, lograr un incremento significativo
de la recaudacion previa, lo que ademas de pagadapoansicion al nuevo modelo,
incrementard de manera evidente la capacidad deicipio de proveer inversiones y
servicios para los contribuyentes y vecinos en igénén tal sentido, esta variable esta
relacionada a varias particularidades del municigiesde su tamafio absoluto en
términos de contribuyentes, hasta las caractexr$siocioecondmicas de los mismos, y
la existencia de fuentes no tributarias de ingresmsicipales.

Con estas dos premisas en mente, se procediorardeafa estrategia de identificacion para
seleccionar una muestra de municipios que fuerampawables y, por tanto, permitieran un
analisis mas robusto de las diferencias entre londetns SAT y tradicional. Cabe resaltar que
cuantificar estas dos variables es dificil, porglee se recurrié a otras variables proxi que
permiten aproximar empiricamente la probabilidateter un SAT.

Seleccién de muestra y construccion de la base atesl

La estrategia utilizada para identificar una m@estherente de casos de tratamiento y control
fue el proceso de emparejamiento a través del médedPropensity Score Matchin@SM).
Esta metodologia estima la probabilidad de cadaaipatidad de tener SAT en funcién a una
serie de variables que pueden afectar esta decleigque permite identificar municipalidades
cuya probabilidad de tener SAT sea similar a las efectivamente lo tienen. Se utilizaron (i)
variables de ingresos iniciales: transferenciaadést(descontando el canon) y canon per capita,
alcabala provincial per cépita, tasa de crecimieieiopredial, alcabala provincial y canon (las
tres en términos per capita) y la cantidad de jwéates y buenos contribuyentes (PRICOS);

(i) otras variables generales: logaritmo de lalacibn, tasa de pobreza distrital, logaritmo del
namero de viviendas con al menos una necesidadabifisiatisfecha y un indice municipal de
cumplimiento del plan de incentivos. Estas variglslpresentan indirectamente el margen de
mejora potencial de la recaudacion. La poblaci®RYCOS se relacionan a la base tributaria, y
las variables de recaudacion a la presion tritautdfias adelante se explica por qué es dificil
incluir variables sobre la voluntad politica.

Las variables de recaudacion fueron obtenidas dieilstdrio de Economia y Finanzas (MEF),
mientras que el registro de principales y buenaodgribayentes fue obtenido de la SUNAT. La

7 Aunque resulta complicado estimar cudl es el umbral de recaudacién minimo para hacer viable la
inversidn en un SAT, se puede sefialar que la gran mayoria de estas instituciones se encuentran adscritas
a municipios con ingresos anuales de mas de S/.30 millones (unos USS8 millones). Sin embargo, hay dos
casos (Huamanga y Tarapoto), que recaudan la mitad de dicho monto, y aun asi cuentan con SAT.

S El mayor gasto se refiere al hecho de que se debe crear un aparato administrativo nuevo, paralelo al de
la municipalidad. Sin embargo, como se verd mas adelante, este gasto tiende a traducirse en mayores
ingresos, lo que lo hace costo-eficiente.

° Los principales y buenos contribuyentes son aquellos cuyos ingresos anuales superan las 2,300
Unidades Impositivas Tributarias (UIT) y que cuentan con una trayectoria de cumplimiento de sus
responsabilidades tributarias. La UIT es establecida por el MEF y aumenta anualmente: en 1998 tenia el
valor de S/ 2,600y el 2022 S/ 4,600 (unos US$1,200).
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poblacion distrital fue obtenida utilizando los GerNacionales de Poblacion y Vivienda del
2007 y 2017 y las proyecciones de crecimiento dedhlacion del Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI). El nimero de ghdlas con NBI fue calculado usando los
CPV 2007 y 2017, mientras la pobreza distritaldakeulada a través de una proyeccion basada
en los Mapas de Pobreza Distrital del 2008 y 2G18NEI. Finalmente, el indice municipal de
cumplimiento del plan de incentivos fue obtenidbMEF.

Asimismo, tomando en cuenta las diferencias easemunicipalidades urbanas y rurales del
pais, se optd por incluir en el modelo solo a lasigipalidades de ciudades grandes, medianas
y de Lima. En cuanto al periodo, aunque se cuasniadatos de 1998 a 2021, se utilizaron los
datos promediados del periodo 2001-2003 com@rany de las condiciones iniciales de las
municipalidades con SAT’. Esto se debe a que para los afios anteriores dws dle
recaudaciéon no se encuentran suficientemente dgmsalps, lo que imposibilita el uso de
algunas variables. Esta estrategia dificulta laorparacion de variables que representen la
voluntad politica, pues el emparejamiento se hateba&se a las condiciones iniciales.
Finalmente, entre las municipalidades con SAT xstugd de este analisis a las de Lima y San
Martin de Porres, la primera por tener un nivelemudacion muy por encima del resto y la
segunda porque contd con SAT por un breve peried@dtpo y luego este fue desactivado.

Se probaron diferentes modelos incluyendo distingagbles relacionadas a la recaudacion y
caracteristicas de las municipalidades. Algunassigariables fueron omitidas del modelo por
estar altamente correlacionadas entre si, porresdganos casos solo se utiliza la variable en
niveles o su tasa de crecimiento. Por ejemploafé&bile de recaudacion predial per capita se
encuentra correlacionada a otras, como la poblagon lo que solo se incluye su tasa de
crecimiento. La ecuacion (1) muestra el modelonesip, dondeRecaudacion; son las
variables de recaudaciorntyiractDist; las variables de caracteristicas distritales e#ltms. La
Tabla 2 muestra los resultados del mod@mbit y logit con las variables seleccionadas.
Aungue no todas las variables son significativas)aemayoria de ellas se obtiene el signo
esperado. Ambos modelos proveen resultados simiilargpor ello se selecciona el modelo
probit debido a que tiene un R-cuadrado (poder explicaivgeneral) ligeramente superior.

(1) Pr(y; = 1|x) = By + B1Recaudacion; + B,CaractDist; + ¢;

Aungue el objetivo del ejercicio es construir ungy de comparacion, vale la pena discutir los
resultados del modelo a la luz de lo discutidoasnsecciones anteriores. Segun lo esperado, la
variable de poblacién tiene un signo positivo: ongoblacion, lo que se relaciona al tamafio
de la base tributaria, mayor la probabilidad deeteé®AT. Para las variables de transferencias
totales y canon se espera tener un signo negafivcionado a la hipétesis de pereza fiscal: mas
recursos recibidos por estos canales desincentvamecesidad de aumentar los ingresos
tributarios locales. Esto se cumple para la vagiale canon, pero no para la de transferencias
totales, aunque en ambos casos las estimacionemngignificativas. La alcabala se recauda a
nivel provincial, por lo que esta variable recilberador de cero para todas las municipalidades
distritales. Como es de esperar, su signo es ymsifiues se relaciona al tamafio de la
municipalidad y a los recursos que recauda direstien

Las variables de pobreza y viviendas con NBI tiesgmos negativos: mientras mayor la
pobreza o viviendas con NBI, menor la probabilidadener un SAT, pues menor el potencial
de recaudacion. La variable de PRICOS tiene tambierigno negativo: las municipalidades
que cuentan con mas PRICOS recaudan mas tributestake contribuyentes, por lo que tienen
menos incentivos a aumentar su recaudacion a tdevés SAT. Finalmente, la variable del

Y El indice de cumplimiento del plan de incentivos municipal no se encuentra disponible para el periodo
elegido, por lo que se utilizé el mas antiguo disponible (2017). Sin embargo, es de esperarse que el
indice no haya experimentado mayores cambios en el tiempo.
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indice de cumplimiento tiene un signo negativo. &ste caso, la interpretacion es que
municipalidades que cumplen con sus metas ya sgestman funcionando bien, por lo que
también tendrian menos incentivos a instalar un.SAT

Tabla 2. Probabilidad de tener SAT

) 2
Probit Logit
Variables de recaudacion
Transferencias totales (pc) 0.003 0.005
(0.008) (0.016)
Canon (pc) -0.030 -0.062
(0.019) (0.042)
Alcabala provincial (pc) 0.990** 1.921**
(0.386) (0.762)
Tasa crec. Predial pc 0.019 -0.120
(1.572) (2.927)
Tasa crec. Canon pc 0.004 0.005
(0.010) (0.027)
Tasa crec. Alcabala (pc) -0.003 -0.003

(0.013) (0.023)
N° contribuyentes grandes y buenos -0.027**  -0.050**
(0.011) (0.021)

Otras variables distritales

Poblacion distrital (log) 2.600** 4. 774
(2.030) (1.943)
Tasa pobreza distrital -0.014 -0.030
(0.025) (0.049)
Tasa crec. Pobreza -9.739 -19.685
(6.358) (12.339)
Viviendas con NBI (log) -1.040 -1.964
(0.672) (1.305)
indice cumplimiento -3.081 -5.906
(2.233) (4.328)
Constante -20.222**  -36.236***
(7.351) (13.775)
Observaciones 182 182
R-cuadrado 0.465 0.457

Errores estandar en paréntesis
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Este modelo da como resultado una regién de soporte&in de 4.3% a 95.8%. El amplio
intervalo del soporte comun refleja que la decisi@ntener SAT no solo depende de los
indicadores incluidos, sino también de otras végmbincluyendo un componente politico
dificil de modelar: se necesita la clara voluntadud alcalde/alcaldesa para instalar el SAT,
como han mencionado los diversos expertos entaghisty conocedores de la historia de los
SAT. Por esta misma razén, incluso algunos de lomigipios con SAT obtienen una
probabilidad predicha relativamente baja. De cuafgtorma, el soporte comun agrupa 40
municipios: l1os 9 con SAT (excluyendo Lima y SMP3Y sin SAT, que son los mas parecidos
a los primeros. La&abla 3 muestra la distribucion de estos por grupos yplababilidades
promedio predichas para cada uno. Los grupos cemmodicipios en el soporte comudn son las
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municipalidades provinciales de ciudades grandas distritales de Lima, que son también los
que tienen probabilidades predichas mas altas.

Tabla 3. Probabilidades predichas por grupo

Grupos N Promedio  Promedio
grupos  con/sin SAT

SAT 9 3% 36%

Provinciales ciudades grandes 9 26%

Provinciales ciudades mediana 5 9% 17%

Distritales ciudades grandes/mediana: 6 7%

Distritales Lima 11 17%

Total 40 21% 21%

Como hemos mencionado, las probabilidades prediobason altas, lo que podria llevar a
pensar que el emparejamiento no suma al analisimbNtante, como muestran Eigura 3 y
Figura 4 la seleccion de municipalidades que forman pagtdadregion de soporte comun
parece ser clave: ambas muestran la distribucidoriageprobabilidades predichas de las
municipalidades de toda la muestra y las del sepminin, respectivamente. Como se puede
ver, la distribucion de la probabilidad predichatdga la muestra se encuentra muy pegada a
cero, lo que implica que la probabilidad prediclkaal mayoria de las municipalidades es casi
cero. Por el contrario, la distribucién de la phulbidad predicha de las municipalidades que

forman parte del soporte comun se desplaza a ézhkerlo que implica que sus probabilidades
predichas son mayoreSigura 4).

Figura 3. Distribucién de la probabilidad predicha(toda la muestra)
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Figura 4. Distribucién de la probabilidad predicha(soporte comun)
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Asimismo, laTabla 4 muestra que hay un buen balance entre las mulnizidas del soporte
comun y las que tienen SAT. De hecho, no hay difgeeestadisticamente significativa entre
los dos grupos (SAT y no SAT) en ninguna de lasiabrs seleccionadas para el
emparejamientd' No obstante, es posible que el tamafio de la nauieimya en este aspecto.

Tabla 4. Balance entre municipalidades del soporteomuan (2001-2003)

Variable No SAT SAT Total P-values
Transferencias totales (pc) 84.2 79.9 83.2 0.828
Canon (pc) 11.3 6.2 10.2 0.512
Alcabala provincial (pc) 0.9 1.2 1.0 0.448
Tasa crec. Predial pc 0.1 0.1 0.1 0.862
Tasa crec. Canon pc 5.8 5.1 5.6 0.887
Tasa crec. Alcabala (pc) 7.7 4.4 6.9 0.755
N° PRICOS 30.6 40.7 32.9 0.494
Poblacién distrital (log) 11.6 11.9 11.7 0.312
Tasa pobreza distrital 18.7 17.9 18.5 0.874
Tasa crec. Pobreza 0.0 0.0 0.0 0.778
Viviendas con NBI (log) 8.1 8.4 8.2 0.49
indice de cumplimiento 0.9 0.9 0.9 0.582

Con los grupos definidos, kigura 5 y la Figura 6 muestran el comportamiento del Ingreso
Directamente Recaudado (IDR) en niveles y tasasat@miento para ambos grupos, omitiendo
la municipalidad de Lima Metropolitana. Las line@sticales punteadas sefialan los afios de
elecciones municipales y regionales. Para la variai niveles, se aprecia una diferencia entre
ambos grupos que se mantiene a lo largo del periddo otro lado, en cuanto a la tasa de
crecimiento, ambas series siguen un patron castiodéa lo largo del tiempo. Ambas figuras
muestran que las caidas de la recaudacion debaoaisis del 2008 y 2020 se dan en ambos
grupos, lo que sugiere que, frente a crisis ecocesrgeneralizadas, los SAT no ofrecen mayor
proteccion. De cualquier forma, para evitar el satgyla grave crisis que generd la pandemia de
COVID-19 en el pais, en adelante se restringe &lsis cuantitativo al periodo 1998-2019.

11 — . . .
En el Anexo 2 se presentan los descriptivos de estas variables para la muestra inicial, la seleccionada y
Lima Metropolitana por separado.

14



Figura 5. Ingreso Directamente Recaudado segun temgia de SAT
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Figura 6. Tasa de crecimiento del Ingreso Directanmte Recaudado segun tenencia de
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Finalmente, la

Figura 7 muestra la distribucion geogréafica de los munaspile ambos grupos (las etiquetas
identifican solo los municipios con SAT). Como se@e ver, en cinco de las nueve regiones
con algin municipio que cuenta con SAT, también baymunicipio sin SAT que fue
seleccionado como resultado del emparejamientomidsio, los municipios sin SAT
seleccionados también incluyen regiones importaméégpais como Arequipa, Cusco, Puno y
Moquegua. Finalmente, la distribucion por regiériurel también es similar entre ambos
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grupos, a excepcion de la selva, en donde no haydnimunicipio sin SAT que haya sido
seleccionado.

Figura 7. Distribucién geografica municipios con/si SAT seleccionados
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Metodologia cuantitativa

Evaluar los efectos de los SAT constituye un destdhto debido a la cantidad total de
municipios de la base de datos, como a la pequefimlad de municipios con SAT. Asimismo,
la existencia de caracteristicas no observablgiggae cada municipio puede sesgar cualquier
andlisis que no incorpore un mecanismo para eafr@ste problema. Por otro lado, el periodo
utilizado (1998-2019) es un beneficio, pues se teueon datos de 22 afios. Con esto en mente,
se realizan dos analisis sobre los efectos de Adsed la recaudacion, el primero similar al

17



realizado por Haldenwang et al. (2014), pero inopdo algunas modificaciones y un periodo
mas largo, mientras el segundo es una propuesi@apro

Primero, se realiza un andlisis de los efecto$48l en la tasa de crecimiento de la recaudacion
municipal. Es de esperarse que los SAT aumentetada de crecimiento, aunque no
necesariamente que la tasa continlde creciendosvafios después de su instalacion. Dada la
naturaleza de los datos, que se asemejan ri&seaeries cross-sectionél SCS), para este
analisis se utiliza un modekanel Corrected Standard Erro(CSE). Este modelo, basado en
la propuesta de Beck & Katz (1995) y Beck (2008rnpte corregir los errores frente a
heterocedasticidad y autocorrelacién intra-indigidAsimismo, para enfrentar el problema de
los no observables se incluyen efectos fijos mpaleis, cuyo uso tiene un costo: las diferencias
entre municipios en la variable dependiente sowrbidas por los efectos fijos. Esto implica
que no es posible realizar comparaciones entre apafidades, los efectos identificados
corresponden al efecto de los SAT en la misma rpatidad.

El segundo analisis supera esta desventaja al aestim modelo de panel dinamico.
Especificamente, se utiliza el modelBystem GMM (Arellano & Bover, 1995, Blundell &
Bond, 1998). Este modelo es Util cuando se cuemta (§) una base con relativamente pocos
periodos y varios individuos, (ii) variables indagi&ntes que no son estrictamente exdgenas, lo
que implica que podrian estar correlacionadas temrer y/o sus rezagos, (iii) efectos fijos, y
(iv) heterocedasticidad y autocorrelacion intrantlo. Para enfrentar estos problemas el
modelo instrumentaliza las variables con instrumefinternos”, es decir, rezagos y primeras
diferencias de las mismas variables: en nivelea [@ecuacion en primeras diferencias y en
primeras diferencias para la ecuacién en nivelesu &ez, la no inclusion de efectos fijos en el
modelo (gracias a las primeras diferencias e inwnializacion) permite realizar
comparaciones entre municipalidades, lo que noigarei modelo anterior.

No obstante, considerando que se trata de un part®lanceado, pues hay afios en los que los
municipios no registran su recaudacion (omisosgpiea la transformacion de desviaciones
ortogonales hacia adelant®rvard orthogonal deviatior)spropuesta por Arellano & Bover
(1995), en vez de la transformacion clasica de gnasdiferencias Esta evita la pérdida de mas
observaciones, que normalmente se daria debidararisformacién del modelo en primeras
diferencias (Roodman, 2009). Con esta transformaat vez de restar los datos del periodo
inmediatamente anterior, se resta el promedio diesttas observaciones futuras disponibles, de
forma que se puede obtener las desviaciones masdell nimero de afios con datos
incompletos.

Hay dos aspectos extra a considerar. El primer@ugs variables independientes no son

estrictamente exdgenas, es decir, aquellas quéapaogestar correlacionadas con el error y/o sus
rezagos. Metodoldgicamente esto es clave porgas gatiables deben ser instrumentalizadas
de una manera particular (Roodman, 2009). EspaniBote, es posible que el hecho de que
una municipalidad tenga SAT se encuentre relacibradariables omitidas que forman parte

del término de error presente y/o pasado. Asigoigd variable que represente la existencia de
un SAT podria no ser estrictamente exdgena. Elrgkgas si utilizar el estimador en una o dos
etapas @ne-step/two-stgpcuya diferencia radica en la estimacién de I&imde covarianzas.

Al respecto, Hwang & Sun (2018) muestran que énastor de dos etapas no siempre es mejor
gue el de una. Con estos dos aspectos en merarakkean los resultados: (i) considerando la
variable SAT como estrictamente exdégena o no,)yufilizando el estimador en una o dos

etapas.

Efectos del SAT en la tasa de crecimiento de la @edacion
Para estudiar los efectos del SAT se utiliza dosabkes dicotdmicas. Primero, una que
representa la presencia del SAT en la municipaljdeetibe el valor de uno para todos los afos

en los que la municipalidad cuenta con SAT (coluhg 2 de Iaabla 5). Segundo, una serie

18



de variables dicotdbmicas que representan el nurderaafios transcurridos desde que la
municipalidad cuenta con SAT: primer afio con SASgumdo afio, etc. (columnas 3y 4 de la
Tabla 5). La primera especificacion recoge un efecto pdimdel SAT a lo largo del tiempo,
mientras que la segunda permite ver si los efeggsantienen o varian en el tiempo.

Lo 6ptimo hubiera sido utilizar la tasa de crecmede la recaudacién predial, no obstante,
esto no es posible debido a que los datos no seeenan suficientemente desagregados para
los primeros afios del periodo. Por esta razon,pse mor utilizar los Ingresos Directamente
Recaudados (en adelante IDR), descontando en lalandd lo posible los rubros que no se
relacionan a la recaudacion. En resumen, el IDBogsgone de los impuestos recaudados, las
tasas y prestaciones de servicio®e cualquier forma, el IDR se encuentra estrechtene
relacionado a la recaudacion predial tanto en imgas como en tasas de crecimiento, con
coeficientes de correlacion de 0.99 y 0.98 panaeebdo de estudio. LRigura 8 muestra el
comportamiento del IDR y recaudacion predial pas rhunicipalidades elegidas omitiendo
Lima Metropolitana. Como se puede ver, la difereraitre ambas es solo en magnitud, pero
incluso en esos términos no es demasiada, pueediblpconstituye el componente principal
del IDR. Por esta razén, ambas series exhiben atampi@ntos casi idénticos.

Figura 8. Relacién IDR-Predial
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Con esto en mente, se utiliza como variable depatelia tasa de crecimiento del IDR, lo que
implica que se pierde el primer afio del periodan@wariables independientes se usan efectos
fijos municipales, temporales y regionales-temmxalse consideran las regiones naturales
costa, sierra y selva). Se controla también potaka de crecimiento del canon y otras
transferencias per capita, para incorporar la bBgpétde “pereza fiscal’; y por la tasa de
crecimiento de la poblacion, como un indicadoruestiral de la economia de cada municipio.

Se incorpora también una variable dicotomica queesenta todos los afios de elecciones
regionales y municipales. Este evento suele aféctacaudacion pues genera incentivos en las
autoridades a brindar amnistias tributarias panmaeatar su popularidad politica, lo que puede
afectar negativamente la recaudacion. Evidencialasines encontrada por Chaudhuri &
Dasgupta (2006) en India y por Holland (2015) erclapitales de Peru (Lima), Chile (Santiago)
y Colombia (Bogota). Esto contribuye también a eaalla ventaja conceptual de un SAT a
nivel local, ya que ayuda a reducir la presion tgali al alcalde en afos electorales,
considerando la proximidad entre los contribuygatestores y las autoridades locales. Méas
aun, laFigura 5 y la Figura 6 muestran que, para las municipalidades sin SATada de

12| Anexo 1 detalla la construccién del IDR para cada afio.
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crecimiento del IDR experimenta disminuciones ado$olos afios electorales a excepcion del
2018, afio en el cual se elimind la posibilidad eldeccion. Este patrén no se cumple en todos
los afios electorales para las municipalidades @on En esta linea, se prueba la interaccion
SAT-afo electoral para analizar si los SAT protegmrira este tipo de eventos.

Finalmente, tres aspectos a mencionar. Primeroniledes de recaudacion de Lima no son
comparables al del resto de las municipalidade®, @ge problema desaparece al utilizar tasas
de crecimiento, por lo que dicha municipalidadretuida en este analisis. Segundo, para cada
modelo se realiza una especificacion adicionalingseéndo la muestra al periodo 1999-2017
para estudiar si los resultados cambian al exthgsirelecciones regionales del 2018, en las
cuales se prohibio la re-eleccion de alcaldes (oohs 2 y 4 de |&abla 5). Tercero, se
incluyen errores robustos a heterocedasticidad & igoorporan la autocorrelacion intra-
municipalidad. Con estas consideraciones, la eéog2) muestra el modelo estimado:

(2) Tasa crec.IDR;;
= ﬂo + ﬁlsATit + ﬂzEleCCt + )B3SATit * EleCCt + )84Xit + a; + A + RNt
+ Eit

DondeSAT;; representa las dos especificaciones de la tendec®AT,Elecc; indica si en el
periodo hubo elecciones municipale&iT;; * Elecc; la interaccion de ambas variableg,
contiene las demas variables independientesqa;, RN, representan los efectos fijos
municipales, temporales y la interaccion de losoreges con temporales gy es el término de
error.

La columna 1 de l&abla 5 muestra un efecto positivo y estadisticamentdfgigtivo del SAT

en la tasa de crecimiento del IDR: la instalaci6hSIAT aumenta la tasa de crecimiento de la
recaudacion. Los coeficientes de las tasas denuestio del canon, otras transferencias y
poblacién son todos positivos, pero no estadistcaen significativos. Esto desestima la
hipétesis de pereza fiscal.

En cuanto a la variable de afo electoral, su deetie es negativo y significativo, mientras la
interaccion con la variable SAT es positiva percsigmificativa. Esto brinda evidencia a favor
de la hipotesis de que las elecciones municip&éesn un efecto negativo en la recaudacion,
sin embargo, este efecto parece no aplicar paradagipalidades con SAT, lo que sugiere que
los SAT permiten superar este tipo de problemagtiqms® Estos dos resultados no son
triviales, pues sugieren que los SAT son un mepanigfectivo para atacar los efectos
negativos en la recaudacion que generan los inosnfpoliticos debido a las elecciones.
Asimismo, considerando que en Perd los SAT se lamstan municipios en los que las
autoridades pueden ser susceptibles a las demaledéss contribuyentes para reducir la
tributacion, los SAT cobran relevancia porque,eslet mayor autonomia, también permiten
atacar esta problematica. Por otro lado, la omid&ii2018 en adelante, que fue el primer afio
electoral en el que se prohibié la reeleccion, a@ge afectar los resultados, que se mantienen
muy similares en todas las variables. La Unicamioa es precisamente en la variable de afio
electoral, cuyo coeficiente continta siendo neggpero menor en valor absoluto.

Los resultados de las columnas 3 y 4 confirman lippatesis: que el efecto del SAT en la
recaudacion no se limita a solo los primeros a@sslel su instalacion, sino que es duradero. De
hecho, casi todos los coeficientes correspondieatemda afio con SAT son positivos y
estadisticamente significativ65En base a los resultados de la columna Bjgara 9 expone

los coeficientes de cada una de las variablesdiiioas SAT y muestra que el efecto del SAT
tiene cierta variabilidad en el tiempo, con unadéstia decreciente que recién se hace

 No obstante, esta interaccién aplica a pocas observaciones (33).
“se incluyen los coeficientes hasta el aflo 16 debido a que solo los SAT de Lima, Trujillo y Piura cuentan
con mas afios de operacion.
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apreciable a partir del octavo afio. No obstantejocge mencioné los coeficientes siguen
siendo positivos y estadisticamente significativasta casi el Ultimo periodo.

Esto contrasta con lo hallado por Haldenwang ef28l14), quienes sefialan que la instalacién
del SAT tiene un efecto inicial positivo, seguide dna etapa de acomodacion, para luego
volver a tener un efecto positivo, que los autalesominan proceso de consolidacion. Por el
contrario, nuestros resultados muestran un efegtGAT positivo y sostenido en el tiempo.
Mas aun, esto contradice otra hipétesis sugerid&dlplmienwang et al. (2014) sobre que el SAT
disminuye la variabilidad de la recaudacion, asagim ingresos estables en el tiempo. Si bien
la estabilidad es deseable, nuestros resultadaesrengyue en realidad el efecto positivo del
SAT se mantiene en el tiempo, lo que se traducenen mayor variabilidad (en este caso
positiva). No obstante, la variabilidad no es madif la misma manera que en el estudio
mencionado.

Finalmente, los coeficientes de la columna 4 sory mimilares, o que sugiere que la
prohibicién de la reeleccién no sesga los resuitidhos resultados de las demas variables
independientes se mantienen similares a los previsendescritos.

Tabla 5. Efectos en la tasa de crecimiento del IDPCSE)

1) (2) 3) (4)
SAT (todos los afios) 16.2824*** 17.7876***
(3.8593) (4.2491)
SAT afio 1 16.0012*** 21.0649***
(5.5209) (4.8182)
SAT afio 2 30.2291*** 30.6906***
(4.6532)  (4.4973)
SAT afio 3 14.1642*** 15.4831***
(4.8098) (4.8124)
SAT afo 4 10.0140** 10.8245**
(4.6781) (4.5664)
SAT afio 5 18.0064*** 18.8388***
(4.8486)  (4.7283)
SAT afio 6 14.2952*** 15.6918***
(5.0141) (4.9147)
SAT afio 7 23.8817** 24.7774**
(5.0581)  (4.9530)
SAT afio 8 12.2676** 13.9177***
(4.9993) (4.9116)
SAT afio 9 18.1133*** 19.1753***
(5.0157)  (4.8983)
SAT afio 10 15.4246*** 16.3281***
(5.0885)  (4.9810)
SAT afio 11 12.9953** 15.3268***
(5.2197)  (5.2531)
SAT afio 12 19.8747** 20.7055***
(5.1384) (5.5174)
SAT afio 13 13.9724** 15.5868***
(5.4460)  (5.5645)
SAT afo 14 9.7077*  10.4849*
(5.8111)  (5.5961)
SAT afio 15 13.3347* 13.3559**
(5.9056)  (5.6371)

15 Es necesario resaltar que esto solo es atribailds 41 municipalidades incluidas en el analisisa

todo el pais.
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SAT afio 16 10.5725* -3.4728
(6.0200) (8.1294)
Tasa crec. Canon (pc) 0.0002 0.0002 0.0002 0.0002
(0.0001) (0.0001) (0.0001) (0.0001)

Tasa crec. Otras transferencias

(pc) 0.0101 0.0040 0.0057 0.0019
(0.0333) (0.0372) (0.0336) (0.0373)
Tasa crec. Poblacion 4.3649 4.7965 3.8431 4.1537
(4.3599) (4.9661) (4.1504) (4.7019)
Afio electoral 52.9956*** 28.6037*** 49.6104*** 49.6106***
(4.0350) (2.5078) (4.0884) (2.9454)
SAT # Afo electoral 4.6490 5.3479
(3.8651)  (4.3491)
Constante 39.4923*** 30.1034*** 41.7143** 24.2859***
(9.1067)  (9.0393) (8.9184) (9.2001)
Observaciones 827 745 827 745
R-cuadrado 0.5945 0.6017 0.5965 0.6041
N° Municipalidades 41 41 41 41
Periodo 1999-2019 1999-2017 1999-2019 1999-2017

Errores estandar robustos en paréntesis
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Figura 9. Efecto del SAT en el tiempo (variabilidadl
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Efectos del SAT en los niveles de recaudacion entreunicipios

En este modelo la variable dependiente es el kngariel IDR y como variable SAT se utiliza
una sola dicotémica que representa todos los pegiodn SAT. Como variables independientes
se incluyen el canon, otras transferencias, lagoiin y la tasa de pobreza distrital, todas en
logaritmos, la variable de afio electoral y efefijos temporales. Debido a la naturaleza de los
datos y el modelo, se incluye un rezago de la bErig@ependiente. Esto dltimo permite
incorporar el caracter inercial de la recaudacibmadelo (se espera que el signo de esta
variable sea positivo). Para este analisis se padi Municipalidad de Lima Metropolitana,
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pues sus niveles de recaudacion se encuentran onwgnpima del resto de municipios, lo que
sesga los resultadds.

Como un paso previo a la estimacion de este tippatielos, Bond (2002) recomienda estimar
un modelo OLS simple y un panel de efectos fijosm@ el modelo OLS simple tiende a
sobreestimar el coeficiente del rezago de la viaridependiente y el panel de efectos fijos
tiende a subestimarlo, estos proveen un intervstimado dentro del cual deberia ubicarse el
coeficiente del rezago de la variable dependiengstamar el modelo panel dinamico. Aunque
el procedimiento no es infalible, proporciona umtoude referencia. En nuestro caso, el
intervalo corresponde a [0.659 - 0.943PondeA no representa la clasica transformacion de
primeras diferencias, sino la de desviaciones oralgs hacia adelantéofward orthogonal
deviation$, que disminuye la pérdida de informacién en basesdatos omitidodDR;; es el
logaritmo del IDRSAT;; es una dicotomica que recibe el valor de 1 paafms en los cuales
la municipalidad cuenta con SAT J¥;; contiene las demas variables independientes: las
transferencias por canon y otras transferenciapoldacion, tasa de pobreza distrital y la
dicotémica de afio electoral (todas en logaritmrseto las dicotdmicas electorales).

(3) AIDR;; = aAIDR;;_q + P1ASAT; + BoAXye + Ay

Las columnas 1y 2 de Teabla 6 muestran los resultados para el estimador de aios gtapas
considerando la variable SAT como estrictamentggenxa. En este caso la variable SAT es
positiva pero no significativa. Sin embargo, Roodr{2009) sefiala que cualquier variable que
no sea estrictamente exégena, es decir que posiblerse encuentre correlacionada a
realizaciones pasadas y/o presentes del erroinsgamentalizada de una manera especifica.
Como se explicé, este es probablemente el casa dariable SAT, por lo que su inadecuada
instrumentalizacion podria estar sesgando lostesidg.

En efecto, al corregir este problema los resultadotgan. Las columnas 3 y 4 deTabla 6
muestran los resultados del estimador de una gt@pss corrigiendo por la posible correlacidon
de la variable SAT con realizaciones pasadas \ésenmte del término de error (variable no
estrictamente exdgena). Los coeficientes de laablri SAT son ambos positivos y
significativos, lo que argumenta a favor de un tefqmsitivo del SAT en los niveles de la
recaudaciéon municipal (IDR). Mas aun, a difererih PCSE, este modelo si incorpora la
variabilidad inter-municipal. Asi, el SAT no soloraenta la recaudacion respecto a la situacion
anterior de la misma municipalidad, sino que la ent® a niveles superiores al de otras
municipalidades similares pero que no cuentan éon S

Por otro lado, como se menciond, el coeficiente rdebgo de la variable dependiente es
positivo y significativo en todas las especificags. Los coeficientes del canon, otras
transferencias y poblacion son positivos en su miaypero no significativos. Por el contrario,

el coeficiente de la variable de afio electoral egativo y significativo en todas las
especificaciones, repitiendo los resultados ddisie&n tasas de crecimiento, sin embargo, este
analisis confirma que se afecta el nivel de recziddalo que le da mas fuerza a la hip6tesis de
que los incentivos generados por las eleccionestaafenegativamente la recaudacion. El
coeficiente de la dltima variable, la tasa de ppdres negativo (como es de esperarse), pero no
estadisticamente significativo.

16 . . .

Los resultados incluyendo Lima Metropolitana se encuentran en el Anexo 5.
17 .

Los resultados de ambas regresiones se encuentran en el Anexo 3.
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Tabla 6. Efectos en el nivel del IDRSystemGMM)

1) (2) 3) (4)
SAT (todos los afios) 0.0140 0.0213 0.1089*  0.1244**
(0.0112) (0.0178) (0.0578) (0.0604)
L1. IDR (In) 0.9517** (0.9237** (0.9397*** (0.9361***
(0.0538) (0.0726) (0.0556) (0.0609)
Canon (In) 0.0013 -0.0001 0.0019 0.0024

(0.0025) (0.0028) (0.0029) (0.0027)
Otras transferencias (In) 0.0174 0.0271 0.0016 -0.0013
(0.0186) (0.0240) (0.0228) (0.0292)

Poblacion (In) 0.0279 0.0473 0.0409 0.0453
(0.0364) (0.0452) (0.0387) (0.0368)
Afio electoral -0.0914*** -0.0907*** -0.0955*** -0.0977***
(0.0250) (0.0305) (0.0255) (0.0292)
Tasa de pobreza (In) -0.0255 -0.0540 -0.0278 -0.0334
(0.0418) (0.0586) (0.0453) (0.0522)
Constante 0.3329 0.4954 0.6174*  0.6749*

(0.2908)  (0.4471) (0.3375) (0.3642)

Observaciones 795 795 795 795
N° Municipalidades 40 40 40 40
Estimador (matriz

covarianzas) One-step Two-step One-step Two-step
Instrumentos 30 30 37 31
Variable SAT estrictamente

exogena SI SI NO NO
AR(1) 7.47e-06 1.08e-05 8.50e-06 7.30e-06
AR(2) 0.349 0.366 0.304 0.292
Test Sargan 0.164 0.164 0.361 0.169
Test Hansen 0.190 0.190 0.557 0.362

Errores estandar robustos en paréntesis
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

En cuanto al nimero de instrumentos, se utilizanimero bajo para evitar la sobre
identificacion, que puede sesgar los resultfid&n esta linea, los tests de Sargan y Hansen al
final de laTabla 6 confirman que el numero de instrumentos es adecuwadhque el test de
Sargan no permite un rechazo rotundo, el test deséfa que es mas robusto, si lo permite.
Cabe resaltar que el test de Hansen tiende a faidardo el nimero de instrumentos es elevado,
pero este no es el caso. Por otro lado, los testitbcorrelacion confirman que la inclusion de
un solo rezago es adecuada, pues no hay autocdirelze segundo orden. Cabe resaltar que
también se estimd el modelo utilizando el estimddifference GMM y probando las cuatro
especificaciones mostradas en este analisis, ebmiresultados similares para la variable
SAT. No obstante, los coeficientes del rezago deat&able dependiente se encontraban fuera
del rango aproximado, lo que sugiere que el modeloestima correctamente la relacion
estudiada.

Finalmente, los resultados del modelo permiteriza@aln ejercicio hipotético del efecto en la
recaudacién de que mas municipios contaran con BAma esto se utilizan los resultados de la
columna 4 de larabla 6 y se plantea el caso hipotético de que los mupgigin SAT

18 . . fs . s .

Para las tres primeras especificaciones se utilizan del segundo al octavo rezago de cada variable. Para
la cuarta se utiliza solo del segundo al quinto rezago. En todos los casos se “colapsa” la matriz de
instrumentos para disminuir su cantidad segun explica Roodman (2009).
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seleccionados con el emparejamiento contaran cdnd@de el afio 2003 (afio en el cual se
instala la cantidad mayor de SAT). Egyura 10 retrata este ejercicio y muestra que a partir del
2003° la recaudacion promedio de estos municipios aum@&#jo este caso hipotético, los 31
municipios habrian pasado de tener una recaudacidmulada para el periodo 1998-2019, de
S/ 12 239 millones a S/ 13 213 millones, es deciraumento en la recaudacion acumulada de
casi mil millones de soles, que se traduce en oreato de la recaudacion acumulada del 8%, o
0,5% anual. El aumento no es suficiente como paeaegtos municipios alcancen el nivel de
recaudacion promedio de sus pares con SAT, pompéerde hecho, aunque el SAT permite
aumentar la recaudacion, dicho aumento tiene Iiaitalevancia fiscal: el SAT no constituye
una férmula milagrosa.

Figura 10. Ingreso Directamente Recaudado segun tencia de SAT (caso hipotético)
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V. Analisis de eficiencia de los SAT

Si bien queda claro que la presencia de un SAE tienimpacto positivo y sostenido en la
recaudacion municipal, subsiste la duda respediodicha eficacia es a la vez eficiente, es
decir, si los logros en recaudacién son costo+efectPara dilucidar esta interrogante se utilizé
una combinacién de analisis estadistico descrigtisistematizacion de informacion cualitativa
recabada a través de entrevistas semi estructucadasincionarios de 19 municipalidades del
soporte comun descrito en la seccién 3 de estdiegiter Anexo 6).

Antes de presentar los resultados de este andfistenveniente precisar algunas limitaciones
encontradas en las fuentes de informacion mencandbr el lado de los expertos consultados,
se hizo evidente que existe un alto nivel de rétade funcionarios de alto nivel, especialmente
en los municipios con GR, pero también en los SB3ta caracteristica, muy comun en el

sector publico peruano, hace dificil encontrar rim@ntes que cuenten con una memoria
institucional de largo plazo, por lo que la inforiden recabada sobre municipios especificos se
suele circunscribir a periodos de entre dos y ousfios?’ Esta alta rotacion, sin embargo, tiene

una ventaja para este estudio: practicamente tdowsfuncionarios y ex funcionarios

' En el Anexo 4 se realiza un anélisis de sensibilidad modificando el afio inicial.

%% | os funcionarios de alto nivel de los SAT, que manejan una vision panoramica de la problematica de
dichas instituciones, suelen ocupar sus puestos por un maximo de cuatro afios, pues tienden a ser
reemplazados en cada cambio de administracién (las elecciones son cada cuatro afios). El tiempo de
duracion de los funcionarios directivos de las GR suele aiin menor, tipicamente dos afios.
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entrevistados se han desempefiado en varias muitiages, y muchos de ellos han trabajado
en SATs y GRs, lo que les permite tener una vigidnoramica de la problematica de la
recaudacion municipal.

En cuanto a los datos disponibles, solo se logopiacy procesar datos completos sobre tipo de
gasto municipal para un numero limitado de aflogukhace imposible incorporar el ‘costo’ de
la recaudacion en los modelos sobre la ‘efectividadla misma descritos en la seccion 3 de
este documento. En tal sentido, el analisis estealiaqui realizado es de caracter descriptivo.
Hay que sefalar, ademas, que existen ciertas istemsas en los registros presupuestales de
distintos municipios, probablemente debido a ciditarecionalidad contable al momento de
registrar los distintos tipos de gastos. Es par glle se optd por utilizar la clasificacion de
gastos a niveles relativamente agregados (detellsub-genéricas), para evitar distorsiones
artificiales en el andlisis.

Costo-efectividad de la recaudacion

En el contexto de este estudio, la definicidn nedcifla y directa de eficiencia es la capacidad
de recaudar mas tributos utilizando menos recurgostérminos operativos, entonces, la
eficiencia recaudatoria (Ede un SAT o una Gerencia de Rentas puede es@intans el
siguiente ratio:

E, = Gasto total en administracion tributaria/Ingrestributarios totales

Como se vio en la seccién anterior, se cuenta narserie completa de ingresos tributarios para
todos los municipios de la muestra, la cual abatesde fines del siglo pasado hasta la
actualidad. En el caso de los gastos dedicadosaatidadad recaudatoria, sin embargo, la
disponibilidad y robustez de los datos es masdiaait Por un lado, como ya se sefiald, solo se
cuenta con el detalle de gasto para un periodo acésado (2015-2021), y a un nivel
relativamente agregado. Por otro lado, en el casdasl GR, los registros presupuestales y
contables no identifican todo el gasto que reqgnidas unidades de soporte administrativo
(gastos de gestion) de dicha gerencia, pues talidddades se gestionan a nivel central,
mediante los 6rganos de apoyo de la municipaliBadel contrario, los SAT si cuentan con un
registro detallado de sus gastos de gestion, duesr &ntidades autbnomas, cuentan con una
estructura de soporte propia. Egura 11 ilustra esta diferencia.

Figura 11. Gastos identificables para la funcién reaudacion
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Para superar este vacio de informacion, y podéarhaltios de eficiencia comparables entre
municipios con y sin SAT, se realizé un procedirtogpara estimar el costo administrativo de
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las GRs de los municipios estudiados. Para elloakeilé el porcentaje de gasto en personal de
la GR respecto al gasto total en personal de laigipatidad®* y se aplicé dicho ratio a los
gastos de gestion totales (descontando personadie municipalidad El resultado de este
calculo simple, complementado con la informaciépdnible sobre gastos administrativos de
los SAT y gastos operativos propios de GR y SAfgjan la informacién volcada en agura

12

Figura 12. Eficiencia promedio en la recaudacién muicipal, por tipo de gasto (% del
ingreso fiscal total)

10
!
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No SAT SAT No SAT SAT
Gestion Operativo

Como se observa, en promedio los gastos de gedééambos modelos resultan idénticos
(como % del ingreso total), lo que en cierta formadida el célculo descrito en el péarrafo
anterior. Donde si existen diferencias apreciaeesen los gastos operativos, es decir, el
personal, materiales, equipamiento, instalaciopeiemas insumos necesarios para realizar la
labor de recaudacion propiamente dicha. En este asSAT son, en promedio, mas eficientes
que las GR, es decir, recaudan mas con menos oscukgregando ambos tipos de gasto,
tenemos que en promedas gastos totales de los SAT equivalen al 10,8% kderecaudacion
total anual, mientras que en el caso lds GR, los gastos son el 12,5% de los ingres&s
tomamos en cuenta los hallazgos de la seccioni@mten el sentido de que los SAT tienen un
efecto significativo en la recaudacion municipadtaediferencia de eficiencia, que podria
parecer mas bien modesta, cobra mayor importancia.

Dicho esto, es conveniente sefialar que la mayaiepfia promedio no se distribuye
uniformemente entre los distintos SAT. Como mudstfagura 13, si bien la eficiencia de los
SAT tiende a estar por encima de la media de lastrajehay casos en los que esta medida de
eficiencia es relativamente negativa (es decirated es elevado). Sin embargo, también puede
apreciarse que existe menos dispersion en la mfieieegistrada en los SAT, en comparacion
con los casos extremos observados en varias GR.

2Ll gasto en personal incluye a funcionarios en régimen laboral permanente, Contrato Administrativo
de Servicios (CAS), y locadores de servicios. Como se vera mas adelante, las dos ultimas categorias,
aunqgue en teoria son de caracter no permanente, suelen ser las modalidades de contratacién de la
mayoria de personas trabajando en los municipios del pais.

2 En otras palabras, se asume que los gastos de gestion totales de la municipalidad se reparten entre las
distintas gerencias de linea de manera proporcional a la cantidad de personal que cada una de éstas
emplea.
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Figura 13. Eficiencia promedio en la recaudacion nmicipal, por municipio y tipo de gasto
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Dado que los gastos de gestion de los SAT y lass@Rmuy parecidos (y que los de estas
tltimas son producto de una estimacion simpleplt@gonveniente enfocar la atencion en los
gastos operativos, es decir, aquellos dedicadexigamente a las labores de recaudacion.

La Figura 14 muestra el resultado de agrupar los gastos radcdrpara la funcién recaudacion
de los municipios de la muestra en diez categdr&stres primeras corresponden a gastos de
personal de la gerencia de operaciones de los SATGR del resto de municipios (Méigura

11), y distinguen al personal por tipo de contratacgea esta permanente o temporal (ver nota
al pie 7). Las otras siete categorias correspoadiinersos gastos en equipamiento y servicios
de soporte que son necesarios para realizar laacipees de recaudacion—desde difusion y
promocion, hasta alquiler y mantenimiento de iasiahes fisicas y equipos.
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Figura 14. Gastos operativos, % (promedio 2015-2020
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Como se puede apreciar, existen diferencias masaua&l destino de los gastos operativos de
los SAT y las GR, tanto en lo referido a persomahe a lo destinado a temas de equipamiento
y servicios de soporte.

Gastos en personal

La Figura 14 sugiere que los SAT destinan una proporcion mdeaecursos que las GR para

la contratacién de personal. De hecho, en promedi8AT usan 69% de sus gastos operativos
para este rubro, mientras que las GR destinan%I| @3 total. Pero la diferencia mas notoria

esta en el tipo de contrataciones que se realimmtras que los SAT utilizan una proporcién

equivalente de recursos para pagar sueldos a pérestable y contratar personal temporal

(35% del total en ambos casos), las GR invierteanpr@medio, el 29% de sus recursos en
personal estable y un 54% en contratos temporales.

Figura 15. Gasto en personal, por municipio y tip@ontratacién (gastos como % de
ingresos tributarios, promedio 2015-2020)
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Figura 15 confirma que esta tendencia es bastante congistaitiso a nivel de municipios
individuales. Segun la mayoria de expertos corodtael hecho de que las labores de
recaudacién sean realizadas, en su mayoria, pson@rcon contrato de trabajo temporal,
afecta directamente la eficiencia operativa de G&& ya que este tipo de personal suele
presentar una alta tasa de rotacion que impideuealacion progresiva de conocimientos y
habilidades, y la consolidacion de una culturaitinsbnal orientada a la eficiencia. Por el
contrario, el hecho de que, en casi todos los casés de la mitad del personal de los SAT
cuente con contratos laborales estables—ademasegiwesy sueldos y beneficios—abre la
posibilidad para que los funcionarios puedan haamera dentro de la institucion, algo que es
un requisito necesario para crear una cultura argeional de eficiencia sostenida en el largo
plazo, como se mostrd en la seccion 3 de este dotomDe hecho, la totalidad de expertos
consultados, coinciden en sefialar dicha culturituo®nal, y la calidad del personal que la
compone, como los pilares que sustentan el desereelds SAT?

Gastos en equipamiento y servicios de soporte

La Figura 16 muestra la porcion de los gastos operativos deiga equipamiento y servicios
de soporte. Salta a la vista que los SAT, en pramegdstan mucho mas que la GR en todos los
rubros consignados. De hecho, como se ve éiglara 17 esta tendencia se verifica en casi
todos los casos individuales.

2 Las municipalidades sin SAT pueden contratar personal hasta de cuatro maneras: a través del régimen
726 0 2767 (empleo estable), Contrato administrativo de servicios CAS (relativamente estable), Servicios
de terceros (no estable) y cargos de confianza (no estable). En el caso de las municipalidades con SAT,
estas también pueden contratar a través del régimen 728, que permite empleos estables. Segun los
expertos consultados, el régimen 728, que contempla incrementos de sueldo y beneficios a lo largo del
tiempo en funcién del cumplimiento de objetivos, fomenta la competencia y excelencia. Por el
contrario, en el caso del personal estable del régimen 276, el efecto es el opuesto, resultando en una
cultura institucional inercial y poco dinamica. La estabilidad laboral de estos trabajadores no implica la
posibilidad de acceder incrementos significativos en sueldos ni beneficios a lo largo del tiempo. Por el
contrario, las compensaciones laborales en este régimen estan estancadas hace décadas, por lo que no
existen incentivos econdmicos que fomenten la competencia y la excelencia, como si ocurre con el
régimen 728 del que gozan los SAT. POR QUE LOS SAT PUEDEN CONTRATAR CON EL 728 Y LAS SIN SAT
NO?
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Figura 16. Gastos en equipamiento y servicios depmte (% de gastos operativos totales)
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Las implicancias de esta notable diferencia son malgwvantes. Como explica la totalidad de los
expertos entrevistados para este estudio, los SAEhtan con mejores equipos y sistemas
informaticos, mejores instalaciones, multiples ta@ara la atencion al cliente, y una mayor
capacidad de comunicacion con el contribuyente oTesb, que es reflejo de Fagura 16,
permite que los SAT ejecuten dos labores critieaa mejorar su recaudaciéon: Primero, como
sefialan los expertos consultados, los SAT inviert@s recursos en la actualizacion y
ampliacion de sus bases tributarias, lo que, aegu permite realizar una mejfiscalizacion
(también mejor financiada en términos operativbas GR, por el contrario, tienden a utilizar
como referencia los catastros prediales manejaoilokap Gerencias de Desarrollo Urbano, los
cuales, en su inmensa mayoria, o estan desactiadiza simplemente no existen. Segundo,
mayores recursos para la comunicacién oportunala®rcontribuyentes, y para desarrollar
canales de atencién mas diversos y adecuadostagia@hormemente las laboresatdranza y
disminuyen los costos de cumplimiento por parte des contribuyentes mientras aumenta
su confianza en la administracion tributaria

Quiza mas importante adn, segun los expertos dedggl, la fiscalizacion y cobranza
sistematica y procedimentalizada logran, a lo latgbtiempo, generar en el contribuyente la
percepcion de que los costos de evadir tributosranpa los de pagarlos. En otras palabras, se
lograria construir una cultura tributaria en laalidad administrada por los SAT, el santo grial
de la administracion tributarfi.

Figura 17. Gastos en equipamiento y servicios depwte (% de gastos operativos totales)

4 Adicionalmente, hay que tomar en cuenta que los SAT son percibidos por los contribuyentes como
proxys de la SUNAT, una entidad temida por todos por su severidad al momento de recaudar. En tal
sentido, esta percepcion de dureza y eficacia abonaria a la construccion de la cultura tributaria
mencionada.
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Todos los expertos consultados coinciden en sefatahay tres razones que permiten que los
SAT inviertan més que las GR en temas de equipamieservicios de soporte, asi como en
personal calificado, lo que mejora su eficienciarapiva, en particular en las labores de
fiscalizacion y cobranza, y genera una culturaitedba entre los contribuyentes administrados:

* Primero, los SAT mantienen un nivel de autonomitadritoridad politica que, sin ser
total, les permite mostrar una mayor consistenciaws politicas de recaudacion a lo
largo del tiempo, como muestra el andlisis cudiwtiiale las secciones 4.4 y 4.5 de este
documento. Esta consistencia temporal es clavequamgencer al contribuyente que el
‘estado de derecho’ tributario es constante ytgao, transparente.

e Segundo, la autonomia administrativa hace posibée & SAT tome decisiones mas
eficientes y oportunas respecto a la adquisiciéhiglees y la contratacion de servicios,
sin tener que ‘competir’ por recursos con decerastrhs areas de la municipalidad,
como si ocurre en el caso de las GR.

» Tercero, el hecho de que los recursos propiosI&AT dependan directamente de su
recaudacion crea incentivos para incrementar @eefiia operativa, o que permitird
recaudar mas y, por ende, contar con mas recuesasspguir mejorando. El hallazgo
de la seccidn 4.4, respecto al impacto positivosgenido en el tiempo de los SAT en la
recaudacion municipal, seria consecuencia de ist¢éens. de incentivos implicito en el
modelo.

Dicho esto, cabe mencionar que existe un grupo daidipios sin SAT, reducido pero
relevante, que si alcanza estandares de fiscdizgctobranza parecidos, y en algunos casos,
superiores, a los de los SAT, lo que les ha paetmigienerar una cultura tributaria solida entre
sus contribuyentes. La existencia de dichos mupipodria sugerir que las GR pueden
funcionar tan bien, o mejor, que los SAT. Sin ergbalo cierto es que estos se concentran en
distritos cuya poblacién pertenece a los sectareidacondmicos mas altos del pais, que opera
en el sector formal de la economia, y exige algtédnelares en sus servicios municipales—Ilo
que abona a una mayor conciencia tributaria. Enséaltido, resulta dificil utilizar estos
ejemplos como casos que puedan ser replicados Bitipios cuya poblacion se desenvuelve
en la economia informal, que cuenta con bajos sesury que espera muy poco del aparato
estatal.
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V. Principales hallazgos y reflexiones finales

La implementacion de SAT en ciertas municipalidé@esianas ha contribuido a incrementar la
tasa de crecimiento y los niveles de la recaudanidnicipal de manera sostenida, lo que
responde en Ultima instancia a los incentivos giabéece el modelo SAT para aumentar la
recaudacion. Sin embargo, dicha mejora tiene ldaitelevancia fiscal: en tal sentido, el SAT
no constituye una féormula milagrosa para el des@mpecaudatorio. Adicionalmente, el
desempefio de los SAT tiende a ser independienkesdgiclos politicos, lo cual es relevante
porque la recaudacién municipal suele verse nemjatwte afectada por estos ciclos. Esto es
consistente con el argumento de la ventaja adicioog representa para determinados
municipios establecer un SAT, ya que permite maymonomia de la administracion tributaria
de la presién politica por reducir la presion fispaopia de la proximidad entre la autoridad
local y el ciudadano. Por ultimo, los SAT son, eonpedio, mas eficientes que las GR
tradicionales en términos de gastos operativosaidsn mas con menor gasto). Esto parece
deberse a dos caracteristicas del modelo SAT. Ryjrfeeindependencia administrativa de los
SAT que, por un lado, permite la atencion oportdeaequerimientos logisticos e inversiones
en equipamiento y sistemas, y por otro, evitadanjgetencia’ por recursos con otras areas de la
municipalidad, lo que sucede en el caso de las $&gundo, el SAT tiene la posibilidad de
contratar personal estable de buen nivel, con eejondiciones laborales (régimen 728).

No obstante, los SAT también tienen limitacionesnero, generan resistencias a nivel politico.
Por un lado, las autoridades municipales se resstgerder el control sobre la recaudacion, lo
cual no necesariamente es positivo. Por otro léaw,SAT pueden ser percibidos como
instrumentos de “opresion” tributaria. Asimismo,i alonde existen sindicatos municipales
fuertes, estos se oponen a un cambio de régimenpgeda dejar fuera a sus miembros.
Segundo, la independencia administrativa de los 8 implicancias. En términos politicos,
se suele citar el “alto” costo administrativo cora@dn para negar la viabilidad de los SAT. En
términos relativos, este trabajo muestra una magficiencia operativa de los SAT,
desmintiendo este argumento. En términos econdnaiteslutos, sin embargo, solo municipios
con un volumen importante de recaudacion puedemdiar la operacion de un SAT, lo cual
excluye a la mayoria de las municipalidades del.[#2d necesario por tanto un tamafio critico
adecuado. Tercero, la independencia administrdtvas SAT dificulta la interaccion con otras
dependencias municipales (e.g. catastro), intéyacque puede ser muy provechosa para
diferentes fines. Sin embargo, esta situacién tdmes frecuente en municipios que cuentan
con una GR, por lo que el problema no es exclusévims municipios con SAT.

Al momento de realizarse la evaluacion anteriolaeSAT (von Haldenwang et al, 2014),
existia una pujante Asociacion de SAT de Peru (ASedhn apoyo de la cooperacién alemana
para el desarrollo (GIZ) y la expectativa de ammgéacreacion de SAT al menos a todas las 24
capitales de departamento de Peru (DIE, 2009). &estbnces solo se crearon dos SAT, y a
nivel distrital (San Martin de Porres en 2015, mego se desactivo; y José Leonardo Ortiz en
2018), lo cual sugiere la resistencia politica perear este tipo de entidad. En tal sentido,
municipios con GR tradicionales tienen la altenatile buscar implementar algunas de las
buenas préacticas operativas identificadas en leieanterior, sin necesidad de crear un SAT,
procurando tanto mejoras en eficiencia como enndgsio recaudatorio; aunque pueden verse
limitadas en concretar estas reformas por la mammnomia de la autoridad politica.

La experiencia de los SAT de Perl brinda tambigarels orientaciones para su posible réplica
a nivel subnacional en otros paises de Américanaatiel Caribe. Un factor clave es la escala:
por un lado, si el estado o municipio en cuest®mey pequefio (especialmente en poblacion,
aunque también en superficie e ingreso/riquezaadgoblacion), el costo administrativo de
establecer un SAT tiende a hacerlo inconvenierte;opro lado, si el tamafio del gobierno
subnacional es muy grande, la ventaja del SAT pavteger la funcion recaudatoria de la
presion politica tiende a diluirse, ya que la adstiacion tributaria subnacional en una entidad
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grande puede resultar menos permeable al acci@néwsdvecino$® Otro factor a tener en
cuenta son las bases tributarias con que cuergagoliiernos subnacionales: en paises en los
cuales tienen a su cargo la recaudacion de immuesto potencial recaudatorio relevante
(tipicamente el impuesto predial), la funcion deatelacion también se torna relevante, y por
ende el potencial de mejorar el desempefio a tdevés SAT. También deben considerarse las
limitaciones de los regimenes organizativos y dsti@e del personal de los gobiernos
subnacionales, que pueden hacer mas convenientar a@»n autonomia en la funcion del
recaudo.

El caso de Perl muestra que el primer SAT, correfipote a Lima, surgié sobre la base del
antecedente del SARA a nivel nacional (SUNAT), yuarcontexto de mayor restriccion fiscal
del municipio por cambios en la ley de tributacidmnicipal, factores que generaron la
necesidad de soluciones innovadoras para mejoracéadacion, y que en contextos similares
en otros paises pueden servir también de gatibadpara crear SARAs subnacionales. La
experiencia de Lima sugiere también que el desemgxifoso del primer SAT, en la principal
ciudad del pais, sirvid para irradiar dicha expari@ a varias otras ciudades, compartiendo
lecciones y buenas practicas entre si. Peru muestraién que, como en toda reforma de
politica, es esencial el liderazgo y la estratéigiamplementacion para superar los obstaculos y
plasmar la vision de una funcion de recaudacidutaria eficiente y efectiva.

25 . . . . . .

Esto podria explicar el funcionamiento de SARAs en los casos de grandes gobiernos subnacionales de
Argentina, como la Ciudad y la provincia de Buenos Aires: en materia de proximidad al ciudadano,
funcionan como burocracias similares al nivel de gobierno nacional.
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Anexo 1

La desagregacion de los ingresos recaudados pandagipalidades no es completamente
homogénea en todos los afios del periodo, asi canmwrhenclatura de los conceptos para
registrar los diferentes rubros de los ingresosicpaldes. Considerando ese obstaculo, se
procedi6 a construir la variable de Ingresos Daeinte Recaudados como indicd &bla 7,

segun los datos disponibles para cada periodouBlguwer forma, como ya se ha explicado, el
componente principal del IDR es el impuesto preglidh correlacion entre ambos es casi

perfecta.

Tabla 7. Construccion del IDR
Periodo Otros impuestos municipales Recursos directamente recaudados

1998-2000 |mpuestos Prestacion de servicios
Tasas
2001-2008 |mpuestos Prestacion de servicios
Tasas
2009-2019 Impuestos y contribuciones Venta de bienes y servicios y
obligatorias derechos administrativos
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Anexo 2

Tabla 8. Estadisticas descriptivas de la muestraiitial, seleccionada y Lima Metropolitana

Variable qu;stra Mue;tra Lima'
inicial seleccionada Metropolitana
Poblacion distrital (In) 10.80 11.71 12.54
Transferencias totales (pc 89.54 83.25 637.34
Canon (pc) 13.17 10.17 541
Alcabala provincial (pc) 0.35 0.96 2.87
Tasa crec. Predial pc 0.13 0.07 0.13
Tasa crec. Canon pc 7.89 5.61 1.55
Tasa crec. Alcabala (pc) 6.14 6.94 0.52
Tasa pobreza distrital 27.91 18.54 16.04
Tasa crec. Pobreza -0.03 -0.03 -0.04
Viviendas con NBI (In) 7.56 8.19 9.01
N° PRICOS 28.01 32.88 268.00
indice de cumplimiento 0.91 0.87 0.97
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Anexo 3

Tabla 9. Resultados OLS y FE

(1) (2)
OLS FE
L1. IDR (In) 0.943***  0.659***
(0.0119) (0.0423)
SAT (todos los afios) 0.0258 0.0618*
(0.0160) (0.0355)
Canon (In) -0.00191 -0.00507
(0.00337) (0.00470)
Otras transferencias (In) 0.0188**  0.0260*
(0.00851) (0.0137)
Poblacién (In) 0.0308** 0.0634
(0.0137)  (0.120)
Afo electoral -0.0925*  0.414%**
(0.0558) (0.0753)
Tasa de pobreza (In) -0.0296***  0.0220
(0.0111) (0.0348)
Constante 0.490***  4.232***
(0.135) (1.422)
Observaciones 810 810
R-cuadrado 0.978 0.945
N° Municipalidades 40

Errores estandar robustos en paréntesis

*k 020,01, ** p<0.05, * p<0.1
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Anexo 4

La Tabla 10 muestra la recaudacion total que tendrian los cipios de control de la muestra
seleccionada si es que hubieran contado con SAded=ala uno de los afios especificados. La
columna “Recaudado extra” consiste en la companad®dla recaudacion hipotética con la real
obtenida por estos municipios.

Tabla 10. Recaudacién adicional segun afio de insaion de los SAT (casos hipotéticos)

Afio Total Recaudado Recaudado
recaudado extra extra (%)
1999 13,307 1,068 8.7%
2000 13,268 1,029 8.4%
2001 13,247 1,008 8.2%
2002 13,238 999 8.2%
2003 13,213 974 8.0%
2004 13,175 936 7.6%
2005 13,155 916 7.5%
2006 13,136 897 7.3%
2007 13,065 826 6.7%
2008 13,026 787 6.4%
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Anexo 5

Tabla 11. Efectos en el nivel del IDR (System GMM)Incluyendo Lima Metropolitana

1) (2) 3) (4)
SAT (todos los afios) 0.0119  0.0216 0.1268**  0.1494*
(0.0132) (0.0218) (0.0636) (0.0789)
L1. IDR (In) 0.9716%* 0.9312%* (0.9547** 0.9653**
(0.0649)  (0.0921) (0.0626) (0.0615)

Canon (In) 0.0010  -0.0016  0.0014  0.0027

(0.0030) (0.0043) (0.0036) (0.0030)
Otras transferencias (In) 0.0125 0.0339 -0.0037 -0.0158
(0.0336) (0.0465) (0.0365) (0.0400)

Poblacién (In) 0.0145 0.0415 0.0310 0.0287
(0.0403) (0.0533) (0.0396) (0.0352)
Afio electoral -0.1168* -0.0977* -0.1172** -0.1216**
(0.0509) (0.0524) (0.0497) (0.0556)
Tasa de pobreza (In) -0.0112 -0.0506 -0.0165 -0.0078
(0.0539) (0.0787) (0.0548) (0.0561)
Constante 0.2410 0.3529 0.5734*  0.5805*

(0.2212) (0.3836) (0.2687)  (0.3084)

Observaciones 816 816 816 816

N° Municipalidades 41 41 41 41
Etapas One-step Two-step One-step Two-step
Intrumentos 30 30 37 31
Tipo instrumento SAT Sl Sl NO NO
AR(1) 5.25e-06 1.06e-05 4.86e-06 2.69e-06
AR(2) 0.356 0.386 0.303 0.272
Test Sargan 0.165 0.165 0.368 0.205
Test Hansen 0.143 0.143 0.414 0.271

Errores estandar robustos en paréntesis
*** n<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Nombre

Municipalidad

Tipo

Ciudad

Betsy Varas

Julio de la Rosa
Martha Rojas
Ricardo Vargas

José Quintana

Percy Ruiz

Victor Raul Cardenas
Manuel Vargas
Patricia Zapata
Pablo Paredes
Enrique Villa

Juan Cavero

Luis Alberto Arias
Rocio Paredes
Roberto Rodriguez
Brenda Sanchez
Rocio Paredes

Juan Carlos Sadnchez
Juan Carlos Sadnchez
Julio de la Rosa
Walter Pérez

Ingrid Navarro
Darwin Tevez

Karla Hinostroza

Ex Jefa del SAT

Ex Jefe SAT
Funcionario

Ex Gerente del SAT

Ex funcionario del SAT

Gerente del SAT
Gerente General SATH

Gerente de Administracion Tributaria

Gerente de Rentas

Gerente de Rentas

Ex Gerente de Asuntos Juridicos

Ex Jefe SAT
Fundador SAT

Ex Jefe SAT
Funcionario

Gerente de Rentas

Ex Gerente de Rentas
Gerente de Rentas

Ex Jefe SAT

Ex Jefe SAT

Ex Gerente de Rentas
Exgerente de Rentas
Funcionario

Gerente General SATT

Huamanga
Cajamarca
Callao
Chiclayo
José Leonardo Ortiz
Santa
Huancayo
San Roman
Brefa

Jesus Maria
Lima

Lima

Lima

Lima

Pueblo Libre
Rimac

San Isidro

San Juan de Lurigancho

San Martin de Porres

San Martin de Porres

Villa Maria del Triunfo

Sullana
Tacna

Trujillo

Provincial
Provincial
Provincial
Provincial
Distrital
Provincial
Provincial
Provincial
Distrital
Distrital
Provincial
Provincial
Provincial
Provincial
Distrital
Distrital
Distrital
Distrital
Distrital
Distrital
Distrital
Provincial
Provincial

Provincial

Ayacucho
Cajamarca
Callao
Chiclayo
Chiclayo
Chimbote
Huancayo
Juliaca
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Lima
Sullana
Tacna

Trujillo
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