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MARCO ANTONIO ARANA ZEGARR
Presidente de la Comision de Pueblos Andinos, Amazénicos y Afroperuanos, Ambiente y
Ecologia

CONGRESO DE LA REPUBLICA

Edificio Victor Radl Haya de la Torre, Oficina N° 304 - Lima

Presente.-

Asunto : Opinién sobre el Proyecto de Ley N° 1976/2017-CR

Referencia : Oficio P.O N° 59-2017-2018/CPAAAAE-CR

Tengo el agrado de dirigirme a usted en atencién al documento de la referencia, a través
del cual su Despacho solicita opinion sobre el Proyecto de Ley N° 1976/2017-CR, Ley
que promueve la industrializacién de residuos sélidos.

Al respecto, se remite copia del Informe N° 103-2018-EF/62.01 elaborado por la Direccién
General de Asuntos Economia Internacional, Competencia y Productividad de este

Ministerio, para su conocimiento y fines periinentes.

Hago propicia la ocasion para expresarle los sentimientos de mi especial consideracién y
estima personal.

Atentamente,

Jr. Junin N° 319 Lima 1 Telefono: 3115930 Web: www.mef.gob.pe
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INFORME N° 103-2018-EF/62.01

Para : Sefior
CESAR LIENDO VIDAL
_Viceministro de Economia

Asunto : Proyecto de Ley N° 1976/2017-CR, Ley que promueve la
industrializacion de residuos sélidos.
Referencia a) Oficio P.O. N° 59-2017-2018/CPAAAAE-CR

“b}) Informe N°® 271-2017-EF/50.04
{ ¢) Informe N° 349-2017-EF/61.01
~d) Memorando N° 034-2018-EF/62.01
*e) Memorando N° 028-2018-EF/50.04
“f) Informe N° 0440-2018-EF/42.01

Fecha ; 06 ABR. 2010

Tengo el agrado de dirigirme a usted con relacién al documento de la referencia a) mediante
el cual la Comisidn de Pueblos Andinos, Amazénicos y Afroperuanos, Ambiente y Ecologia
del Congreso de la Replblica solicita a ‘este Ministerio opinion sobre el Proyecio de Ley N°
1976/2017-CR, Ley que promueve la industrializacion de residuos solidos (en adelante,
Proyecto de Ley).

Al respecto, esta Direccion General, en el marco de sus competencias, no tiene comentarios
al Proyecto de Ley. Sin perjuicio de ello, en el presente informe se consolidan las
observaciones remitidas por la Direccidn General de Politica de Ingresos Publicos (en
adelante, DGPIP), de la Direccidon General de Presupuesto Piiblico (en adelante, DGPP) y
de la Oficina General de Asesoria Juridica (en adelante, OGAJ). '

l. ANTECEDENTES

De acuerdo con la Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley:

, “La presente iniciativa tiene por objeto mejorar la gestién de residuos sélidos mediante las
7> acciones de recuperacion y la valorizacion a través de mayor participacién de agentes
iprivadas (sic) y publicos, en los procesos de reutilizacion, produccién, compostaje y uso
f:_;gnergéﬁco. En esta orfentacién, se busca especial atencién a los agentes que se dedican
A las labores de reciclaje y produccion de articulos en base a residuos solidos, con la
finalidad de posibilitar su incorporacién en el mercado y en los procesos de gestion de
residuos sélidos.

Bajo dicha directriz, planteamos la declaratoria de necesidad publica e interés nacional, la
romocidn del proceso de valorizacién de residuos sélidos, para el efecto se pretende
Riie se otorgue facultades al Ministerio de Economia y Finanzas y a las municipalidades,
&lfin de que puedan implementar ciertos beneficios tributarios y/o econdmicos.
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For otro lado, se pretende promover la recoleccion selectiva y la segregacion dentro del

proceso de gestion de residuos solidos que desarrollan

fas municipalidades,

implementando programas de recoleccion y acopio con la parlicipacion de las
asociaciones de recicladores, microempresas y pequefas empresas, en esa linea,
planteamos las siguientes modificatorias a las normas de la materia (Ley 29419 y Decreto

Legislativo 1278).”

En dicha linea, se proponen los sigtiéntes cambios: ™

Cuadro N° 1
Modificaciones propuestas a la Ley N° 29419

e

o

ig‘lc‘nlidos.

Articulo 4.- Actores institucionales

Son actores institucionales vinculados a - las
actividades de recoleccion selectiva, segregacion
y comercializacién de residuos sélidos no
peligrosos los siguientes:

a) El Ministerio del Ambiente, como ente rector
de la politica nacicnal ambiental y del sistema
nacional de gestion ambiental.

b) El Ministerio de Salud, comao ente rector de la
politica sanitaria para la gestion y manejo de
residuos solidos.

c¢) Los gobiernos locales, provinciales y
distritales, como encargados de establecer las
politcas y medidas destinadas a la gestion
ecolégicamente eficiente de los residuos sdlidos
en su respectiva jurisdiccion.

d) Las asociaciones de recicladores, como
agremiaciones representativas de quienes se
dedican a esta actividad.

\e) Las EPS-RS y EC-RS, como unidades
f;_;_.gconémicas privadas dedicadas a la prestacion

servicios y comercializacion de residuos

Articulo 4.- Actores institucionales

Son actores institucionales vinculados a las
actividades de recoleccion selectiva,
segregacion y comercializacion de residuos
sdlidos no peligrosos los siguientes:

()

¢} El Ministerio de Trabajo, encargado de
establecer medidas de fiscalizacién vy
supervision en seguridad y salud en el trabajo.
Asl  como implementar programas de
capacitacion.

d} Los gobiernos locales, provinciales y
distritales, como encargados de establecer
las politicas y medidas destinadas a la gestion
ecologicamente eficiente de los residuos
sélidos en su respectiva jurisdiccion.

e) Las asociaciones de recicladores, como
agremiaciones representativas de quienes se
dedican a esta actividad.

fy Las EPS-RS y EC-RS, como unidades
economicas privadas dedicadas a la
prestacion de servicios y comercializacion de
residuos sdlidos. .

17
Articulo 8.- Reciclaje en rellenos sanitarios

,éos gobiernos locales promueven la

plementacién de planias de tratamiento dentro

Articulo 8.- De la participacion de
recicladores en el proceso de valorizacién
de residuos sodlidos
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-




MINISTERIO DE EONOMIA Y FINANZAS
DIRECCION GENERAL DE ASUNTOS DE ECONCMIA
INTERNACIONAL, COMPETENCIA Y PRODUCTIVIDAD

"ANO DEL DIALOGO Y LA RECONCILIACION NAGIONAL"

“DECENIO DE LA IGUALDAD DE OPORTUNIDADES PARA MUJERES Y HOMBRES"

'Ejégy

rellenos sanitarios en donde los | Las Municipalidades
recicladores organizados puedan segregar los
residuos reutilizables para su comercializacion.

o0 manufactura.

encargadas de gestion de los residuos sélidos
en los establecimientos o espacios de acopio,
plantas de valorizacion, zonas de transferencia
o plantas de tratamiento, debidamente
autorizadas por la Autoridad, promueven la
participacién organizada de los recicladores
y/o asociaciones de recicladores debidamente
formalizadas o  con
Comercializadoras de Residuos Sélidos (EC-
RS), para que puedan efectuar la segregacion
de derechos comercializables a fin de
posibilitar su valorizacién y reciclaje para su
disposicion en la reutilizacion, industrializacién

y las empresas

las Empresas

Cuadro N° 2

Modificaciones propuestas al Decreto Legislativo N° 1278

Articulo 6.-
Integral de Residuos Sélidos

Lineamientos de la Gestion | Articulo 6.- Lineamientos de la Gestién
Integral de Residuos Sodlidos

La gestion integral de 'ios residuos sdlidos debera | (...)
estar orientada a:

selectivo ~  de los

nacional

u) Promover la participacién organizada de los
recicladores y/o asociaciones de recicladores
debidamente formalizadas ¢ de Empresas
Comercializadoras de Residuos Sdlidos (EC-
RS), en las labores de reciclaje y el recojo

implementando  programas de reciclaje,
capacitacion técnica y seguridad en el trabajo.

v) Fomentar la participacion de agentes a
fravés de [a promocién de mercados de
subproductos elaborados en base a materiales
reciclados, reciclables y biodegradables, etc. a
fin de generar fuentes de ocupacién y a la vez
incrementar el valor agregado a la produccin

residuos solidos,

e
g0

L

W, .
O h‘“‘““”’i{f%gﬁculo 24.- Municipalidades Distritales

(.)

Articulo 24.- Municipalidades Distritale
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242 Las municipalidades distritales y las
provinciales en lo que concierne a los distritos del
cercado, son responsables por:

242 Las municipalidades distritales y las
provinciales en lo que concierne a los distritos
del cercado, son responsables por:

()

h} Promover la incorporacion de asociaciones
de recicladores formales en las accicnes de
segregacién y recoleccién selectiva de los
residuos sdlidos, mediante la- implementacion
de incentivos y accesc a programas sociales,
entrenamiento y capacitacion técnica.

Articulo 39.- Transferencia

Es el proceso que consiste en transferir los
residuos solidos de un vehiculo de menor
capacidad a otro de mayor capacidad, para luego
continuar con el proceso de transporte. La
transferencia se realiza en infraestructura
autorizada para tal fin.

No se permitira el almacenamiento temporal de
fos residuos en estas instalaciones, por mas de
doce horas.

Articulo 39.- Transferencia

Es el proceso que consiste en transferir los
residuos soélidos de un vehiculo de menor
capacidad a otro de mayor capacidad, para
luego continuar con el proceso de transporte.
La transferencia se realiza en infraestructura
autorizada para tal fin. Queda prohibido
realizar las labores de transferencia en vias
publicas, playas y ribera de los rios.

No se permitira el almacenamienio temporal
de los residuos en estas instalaciones, por
mas de doce horas.

Articulo 44.- Prohibicion de disposicion final
de residuos en lugares no autorizados

Esta prohibido el abandono, vertido o disposicion
de residuos en lugares no autorizados por la
autoridad competente o aquellos establecidos por
Ley.

Los lugares de disposicién final inapropiada de
residuos solides identificados como botaderos,

‘e deben ser clausurados por ia municipalidad

rovincial en coordinacion con la municipalidad
istrital respectiva.

Articulo 44.- Prohibicion de disposicion
final de residuos en lugares no autorizados

Esta prohibido el abandono, vertido o
disposicibn de residuos en lugares no
autorizados por la autoridad competente o
aguellos establecidos por Ley.

Los lugares de disposicidn final inapropiada de
residuos solidos identificados como botaderos,
deben ser clausurados por la municipalidad
provincial en coordinacion con la
municipalidad distrital respectiva. -

Es competencia exclusiva de la auforidad
municipal realizar los trabajos de diagnéstico e
identificacién de botaderos clandestinos de
residuos sélidos y la correspondiente
erradicacion. La omision de estas acciones es
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responsabilidad del funcionario publico
municipal, quien sera pasible de sancidn
administrativa, sin perjuicio de las acciones
penales.

Articulo 64.- Recicladores Articulo 64.- Recicladores

Los recicladores o asociaciones de recicladores | El Estado protege al trabajador dedicado al
debidamente formalizados se integran a los | reciclaje de residuos solidos y promueve su
sistemas de gestion y manejo de ios residuos | actividad. Los recicladores o asociaciones de
solidos no peligrosos municipales, que conducen | recicladores debidamente formalizados se
las autoridades municipales. integran a los sistemas de gestién y manejo de
los residuos solidos no peligrosos municipales,
El cumplimiento de sus obligaciones es |2 travég de la recoleccion selectiva, la
supervisado y fiscalizado por la autoridad | Sedregacién y la comercializacion en pequefia
municipal que corresponda. escala en el proceso del manejo de la gestion
de residucs. La conduccion de estas acciones
es competencia de la Municipalidad.

El cumplimiento de sus obligaciones es
supervisado y fiscalizado por la autoridad
municipal que corresponda.

1l ANALISIS

1. Opinion de la DGPIP

e FC

/’{% ';‘H”ﬂ;
3 = .
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Mediante Informe N° 349-2017-EF/61.01 de fecha 24 de noviembre de 2017 la DGPIP
remite a esta Direccion General su opinidon respecto al Proyecto de Ley. En este se
sefala lo siguiente:

Del Proyecto de Ley

De acuerdo con el articulo 1 del Proyecto de Ley, el objeto de la propuesta legislativa es
el siguiente:

"Articulo 1.- Del objeto de la Ley

& La presente Ley, tiene por objefo mejorar la gestidn de residuos sdiidos promoviendo las
acciones de valorizacién, mediante la _implementacién_de _incentivos que genersn mayor
patticipacion de agentes privados y publicos, en los procesos de reutilizacién, reciclaje o
industrializacién, compostaje y uso energético. Asimismo, se promueve la_infeqracitn en el
proceso de gestion de residuos_sdlidos de personas independientes organizadas,
asociaciones de recicladores, micro v pequeiias empresas 0 Empresas Comercializadoras
de Residuos Sélidos (EC-RS), dedicadas a las labores de recoleccidn selectiva y la
segregacion, propiciando su formalizacién y su incorporacion en el mercado”.
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[El subrayado es nuestro]

Para tal efecto, el articulo 3 del Proyecto de Ley plantea establecer beneficios
econdmicos y tributarios en los siguientes términos:

“Articulo 3.- De los beneficios econémicos y tributarios

El Gobierno nacional a través del Ministerio de Economia vy Finanzas v las Municipalidades
- —en—-asuntos-de-su-competencia,-podran-implementar beneficios-de -cardcter-econdémico.-y

tributario, con la finalidad de estimular el proceso de valorizacion a partir del empleo de

residiuos sdlidos que beneficie a fodas las personas naturales v juridicas privadas que

realizen [sic] las labores de recoleccidn selectiva v la segregacion de residuos sdlidos”.

[El subrayado es nuestro]

Respecto a la propuesta de implementacién de beneficios tributarios y su relacién con el
objeto de la iniciativa legislativa, la Exposicién de Motivos sefala lo siguiente:

“Bajo dicha directriz planteamos la declaratoria de necesidad piblica e interés nacional, Ia
promocion del proceso de valorizacion de residuos solidos, para el efecto se pretende que

se oforgue facultades al Ministerio de Economia y Finanzas y a las municipalidades, a fin de
que puedan implementar cierios beneficios tribufarios v econémicos”.

[E! subrayado es nuestro]

Asi pues, el Proyecto de Ley apunta, en general, a mejorar la gestién de los residuos
solidos mediante incentivos tributarios y econdmicos que generen una mayor
participacion de los agentes privados y publicos; y, en particular, busca propiciar la
formalizacion de las microempresas y pequefias empresas (MYPE) del sector.

De los beneficios tributarios y el principio de reserva de ley

El articulo 74 de la Constitucién Politica establece que: “Los tribufos se crean, modifican
0 derogan, o se establece una exoneracion, exclusivamente por ley. o decrefo legisiativo
en caso de delegacion de facuftades, salvo los aranceles y tasas, los cuales se regulan
mediante decreto supremo”; asimismo, contempla que: “Los Gobiernos Regionales y los
Gobiernos Locales pueden crear, modificar y suprimir contribuciones y tasas, o exonerar
de éstas, dentro de su jurisdiccion, y con los limites que sefala la ley”. Agrega la norma
que el Estado, al ejercer la potestad tributaria, debe respetar, entre otros principios
constitucionales tributarios, el principio de reserva de ley.

Por su parte, el inciso b) de la Norma IV del Titulo Preliminar del Texto Unico Ordenado
del Cédigo Tributario® prescribe que soélo por Ley o por Decreto Legislativo, en_caso de
i delegacién, se pueden conceder exoneraciones y_otros beneficios fributarios: en el caso
de Gobiernos Locales. se dispone gue mediante Ordenanza, pueden crear, modificar y
suprimir sus contribuciones, arbitrios, derechos v licencias o exonerar de ellos, dentro de
su jurisdiccion vy con los limites que sefala la Ley
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Comentando la precitada disposicion constitucional, Gamba (2006: 127)? sefiala:

“(...) el mandato constitucional para que de manera “exclusiva” ¥ "excluyente” sea una
norma con “rango de Ley” la que establezca las principales figuras impositivas, comanmente
Se reconoce como ‘reserva de ley”. Por su parte, para los aranceles y tasas el dispositivo
que de manera ‘exclusiva” y “excluyente” ha sido designado para su regulacién es el
“Decreto Supremo”, produciéndose en este (iltimo caso lo que ha venido en llamarse una
‘reserva de Administracion”. (.. )"

A propésito del principio de reserva de ley, el Tribunal Constitucional sostiene: “/a reserva
de ley significa que el dmbito de fa creacion, modificacién, derogacién o exoneracién —
entre otros— de tributos queda reservada para ser actuada mediante una ley” (STC 2302-
2003-AA/TC, FJ 33).

Este principio se configura como una cldusula de salvaguarda frente a la posible
arbitrariedad del Poder Ejecutivo en la imposicién de tributos. Su fundamento se
encuentra en el principio de auto imposicion, recogido en la fdrmula histdrica “no taxation
without representation”, que busca garantizar que los tributos sean establecidos por el
Congreso, es decir, por los representantes de quienes van a tributar.

El principio de reserva de ley debe observarse también cuando se trata de establecer
beneficios tributarios®, como se deriva del articulo 74 de la Constitucién (STC N° 0042-
2004-Al/TC, FJ 13).

Asi pues, la Constitucién reconoce al Poder Ejecutivo potestad tributaria originaria en
materia de aranceles y tasas, que se ejerce mediante Decreto Supremo; mientras que la
potestad tributaria delegada en materia de impuestos, se ejerce mediante Decreto
Legisiativo.

Se debe precisar que la delegacion de facultades para regular materia impositiva se
otorga al Poder Ejecutivo y no al Ministerio de Economia y Finanzas, en ese sentido,
cuando el Proyecto de Ley determina que el citado Ministerio establecera beneficios
tributarios, debe sefialarse que tal entidad no tiene la competencia para implementar tales
beneficios, de establecerlos vulneraria el principio constitucional de reserva de ley.

%\De las medidas tributarias para promover la formalizacidn y atraer la inversién

Como se ha sefialado, el Proyecto de Ley tiene por objeto promover ...) la integracién
en el proceso de gestién de residuos sélidos de personas independientes organizadas,
asociaciones de recicladores, micro y pequefias empresas (...), dedicadas a las labores
de recoleccién selectiva y la segregacion, propiciando su formalizacién v su incorporacion

&/GAMBA VALEGA, César. 2006. “Reserva de ley y obligados tributarios: Especial referencia a la regulacién de los

S,\',E regimenes de retenciones, percepciones y detracciones”. En: "IX Jornadas Nacionales de Dereche Tributario dedicadas a

los sujetos pasivos responsables en materia tributaria”. Lima; Instituto Peruano de Derecho Tributario (IPDT), pags. 123-
141.

Para el Tribunal Constitucional peruane, “fos beneficios tributarios constituyen aquellos tratamientos normativos mediante
los cuales el Estado otorga una disminucidn, ya sea total o parciaimente, del monta de la obligacion tribufaria, o fa
postergacion de la exigibilidad de dicha obligacion” (STC 0042-2004-AITC, FJ 13). ’

7
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Sobre el particular, cabe indicar que la legislaciéon vigenie ya contempla una serie de
medidas de indole tributaria que tienen por finalidad contribuir a la formalizacidén de las
empresas de menor tamarfio y atraer la inversion, siendo que en el curso de este afic se
han perfeccionado algunas de ellas y, a la vez, se han incorporado otras nuevas. Entre
estas medidas destacan el Régimen Especial de Recuperacidon Anticipada del IGV y la
prorroga del pago del IGV para la MYPE. Ademas, existe la posibilidad de emitir
“liguidaciones decompra. = T 0 o e S
A dichas medidas pueden acceder las empresas dedicadas a las labores de recoleccién
selectiva y segregacion, comercializacién y prestacion de servicios y demas actividades
vinculadas a la gestidén de residuos sélidos, en la medida que cumplan con los requisitos
establecidos en la legislacién respeciiva.

Entre estas medidas, encontramos:

Regimenes Tributarios

En el caso de las MYPE, la legislacién tributaria vigente regula regimenes tributarios
destinados a dicha finalidad (formalizacién) y que se ajustan mas a las caracteristicas,
capacidad contributiva y simplicidad de las operaciones de dichos contribuyentes, como
los siguientes:

Monotributo, que
comprende: Impuesto
General a las Ventas

(IGV), Impuesto a I 1mpuesto|(as\l}a Renta + !mpuestol(aa\I? Renta +
Renta (IR) e Impuesto de
Promocién Municipal
(IPM).
IR: 1,5% sobre IR: Renta Neta Anual
Categoria 1: 5/ 204 ingresos netos hasta 15 UIT: 10%
Categoria 2: S/ 50 anuales. Mas de 15 UIT: 29,50%
IGV: 18% IGV; 18%

e acuerdo al fape de ingresos brutos mensuales y adquisiciones mensuales: Primera categorfa (S/ 5 000) y Segunda
ategoria (S/ 8 000).

8
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Ingresos Netos Anuales
hasta 300 UIT: Registro
de Compras, Registro
de Ventas y Libro Diario
Simpilfficado.
Ingresos Netos Anuales
mas de 300 hasta 1700
UIT: Lo que dispenga la

SUNAT

No 'Registro de Compras y
Registro de Ventas

S/. 8 000 de ingresos

brutos mensuales, o, S/, 525 000.00 de .
S/. 96 000 de ingresos ingresos netos 1 TOr?el;;g:r?ulglgel;esos
brutos anuales anuales

Si. Pago con caracter

o -
Si: Guia de Pago Facil definitivo.

Si

No No Si

Por lo tanto, en nuestra legislacion tributaria vigente existen regimenes que buscan
propiciar la formalizacién de las empresas, tales como el RMT, RER y el Nuevo RUS; en
ese sentido, la norma propuesta no resulta idénea para alcanzar el objetivo propuesto.

Del Régimen Especial de Recuperacion Anticipada del IGV

Mediante la Ley N° 30296, Ley que promueve la reactivacion de la economia, se
establecio un Régimen Especial de Recuperacion Anticipada del IGV a favor de las
microempresas, con el fin de conftribuir con el desarrollo de su competitividad y
productividad y atenuar el costo financiero que involucra la adquisicién de bienes del
activo fijo para la modernizacion y el fortalecimiento de estas empresas.

El Regimen consiste en la devolucién del crédito fiscal generado en las importaciones y/o
adqwsscrones locales de bienes de capital nuevos, efectuadas por contribuyentes que
jrealicen actividades productivas de bienes y servicios gravados con el IGV o
exportaciones. El crédito fiscal objeto del Régimen sera aquel que no hubiera sido
agotado como minimo en un periodo de tres meses consecutivos siguientes a la fecha de
anotacion de los comprobantes de pago en el registro de compras.

%/ Entre los datos que solicita esta Guia de Pago Facil se encuentran: (i) total de ingresos brutos del mes; categoria; monto
a compensar por percepciones de IGV; imporie a pagar,
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Posteriormente, el Decreto Legisiativo N° 1259, norma que perfecciona diversos
regimenes especiales de devolucién del IGV, amplié el &mbito de aplicacion del Régimen,
incorporando a las pequefias empresas con niveles de ventas anuales de hasta 300 UIT,
manteniéndose el requisito de encontrarse inscrito en el Registro Nacional de la Micro y

Pequefia Empresa (REMYPE) y ampliando la vigencia del Régimen hasta el 31 de
diciembre de 2020.

~Por otro lado, para eimpresas qué désgen réalizar proyecios de mayor envergadura existe
el Régimen Especial de Recuperacion Anticipada del IGV establecido por el Decreto
Legislativo N° 973° el cual se aplica para proyectos con compromisos de inversién
mayores a cinco millones de déiares de los Estados Unidos de América y que requieran
de una etapa pre productiva igual o mayor a dos afios.

Este régimen consiste en la devolucion del IGV que gravé las importaciones y/o
adquisiciones locales de bienes de capital nuevos, bienes intermedios nuevos, servicios y
confratos de construccion, realizadas en la etapa pre productiva, a ser empleados por los
beneficiarios del Régimen directamente en la ejecucion del compromiso de inversién para
el proyecto previsto en el Contrato de Inversion respectivo y que se destinen a la
realizacidon de operaciones gravadas con el IGV o a exportaciones.

De la prorroga del pago del IGV para la MYPE

La Ley N° 305247 aprobd la prorroga del pago del 1GV, por tres meses posteriores a la
obligacién de declararlo, para las MYPE con ventas anuales de hasta 1700 UIT®, con la
finalidad de efectivizar el principio de igualdad tributaria y coadyuvar a la construccion de
la formalidad.

De este modo, las MYPE se benefician con el incremento de su liquidez y la mejor
utilizacion de sus recursos financieros para el aprovechamiento de oportunidades de
negocio, pues no incurriran en el pago de tasas de interés de otras fuentes de
financiamiento, procurandose un ahorro al no tener ya la obligacién inmediata de realizar
el pago sin haber fenido la entrada real del flujo de dinero. Cabe agregar que la
postergacion no generara intereses moratorios ni multas, a diferencia del fraccionamiento
que implica el pago de intereses.

De las liquidaciones de compra

o \Conforme al numeral 1.3 del articulo 6 del Reglamento de Comprobantes- de Pago,
7 £ aprobado por Resolucion de Superintendencia N° 007-89-SUNAT, las personas naturales
o juridicas, sociedades conyugales, sucesiones indivisas, sociedades de hecho u ofros
entes colectivos se encuentran obligados a emitir liquidacion de compra por las
adquisiciones que efectien, entre otros, a personas naturales acopiadoras de
desperdlclos y desechos metalicos y no metalicos, desechos de papel y desperdicios de

Publicade en el diario oficial "El Paruano” el 10 de marze de 2007..

Publicada en el diario oficial “El Peruano” el 13 de diciembre de 2016.

El Decreto Supremo N° 353-2016-EF establacid que durante el aiio 2017 el valor de la Unidad Impositiva Tributaria (UIT)
serd de S/ 4 050,00 (cuatro mil cincuenta y 00/100 Scles).
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caucho, siempre que estas personas no otorguen comprobantes de pago por carecer de
nimero de RUC.

Las liquidaciones de compra podran ser empleadas para sustentar gasto o costo para
efecto tributario. Asimismo, permitirdn ejercer el derecho al crédito fiscal, siempre que el

[GV sea retenido y pagado por el comprador, quien queda designado como agente de
retencion.

En este sentido, el uso de estos comprobantes de pago permite a los recicladores y
acopiadores de desperdicios y desechos insertarse en la cadena formal de
comercializacién sin implicar costos de cumplimiento tributaric para ellos.

De la participacién de los Gobiernos Locales

El Proyecto de Ley contempla la posibilidad de que las municipalidades implementen
beneficios de caracter econdémico y tributario, con la finalidad de estimular el proceso de
valorizacién a partir del empleo de residuos sélidos que beneficie a todas las personas
naturales y juridicas privadas que realicen las labores de recoleccién selectiva y la
segregacion de residuos solidos.

En este exiremo, cabe mencionar que el desarrollo de la actividad econdmica anfes
citada, no se encuentra gravada con alguno de los fributos contenidos en el Texto Unico
Ordenado de la Ley de Tributacién Municipal®, motivo por el cual los Gobiernos Locales
no podrian disponer el otorgamiento de beneficios tributarios orientados a alcanzar el
objeto del Proyecto de Ley.

No obstante, y sin perjuicio de lo anterior, debe tenerse en consideracién que los
Gobiernos Locales gozan de autonomia y cuentan con la facultad de crear, modificar y
suprimir sus contribuciones, arbitrios, derechos y licencias o exonerar de ellos, dentro de
su jurisdiccion y con los limites que sefiala la ley'?; razén por la cual, una disposicidn que
promueva el otorgamiento de beneficios tributarios por parte de este nivel de gobierno,
atenta contra la potestad tributaria reconocida constitucionalmente.

De las distorsiones que generan los beneficios tributarios

Finalmente, cabe advertir que todo beneficio tributario genera distorsiones al sistema
tributario, pues incrementa el costo fiscal, alejando la politica tributaria de los principios
de suficiencia, eficiencia, equidad, neutralidad y simplicidad.

A razoén de ello, el Marco Macroeconémico Multianual (MMM) 2018-2021", sefiala que la
politica tributaria a corto y mediano plazo debe orientarse a garantizar los ingresos
fiscales que se necesitan para financiar el gasto plblico, por fo que se trazara una
estrategia que permita la racionalizacion de las exoneraciones y beneficios tributarios,
%Eﬁﬁfj?f;,-, entre otras medidas, para reducir el gasto tributario que estos generan y asi aumentar los
| e, 27 iRQrES0s fiscales permanentes.

ggﬂprobado por el Decreto Supremo N° 156-2004-EF.
o2
@é\' Tal como se sefiald en el punto 5 del presente informe.

2. Aprobade en Sesién de Consejo de Ministros del 23 de agoste de 2017.
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El otorgamiento de beneficios tributarios trae consigo diversos efectos en la recaudacién
y contradice [os principios considerados deseables para los sistemas tributarios, como los
siguientes:

a) Respecto a la eficiencia en la asignaciéon de recursos fiscales, se incrementa el
costo de recaudacién, en la medida que la Administracién Tributaria tiene que
‘orientar recursos para el conirol de beneficios que no generan recaudacion. -

b) La equidad se ve comprometida al eximir del pago a algunos contribuyentes de un
determinado sector, en perjuicio de aquellos que realizan actividades similares en
sectores distintos los cuales si estaran sujetos a imposicién, incluso si presentan
una menor capacidad contributiva.

C) La generacion de beneficios resta predictibilidad a las decisiones de politica
tributaria y afiade complejidad al sistema tributario. Dicha complejidad tributaria
influye negativamente en la conducta de los contribuyentes, pues genera
oportunidades para la elusion e incrementa los costos de cumplimiento y confrol.

d) La creacion de beneficios genera precedentes y expectativas en otros sectores para
solicitar un tratamiento similar, incidiendo negativamente en el cumplimiento
tributario de los contribuyentes,

En tal sentido, la propuesta presentada no se enmarca dentro de los propésitos de
politica fiscal del Gobierno Nacional contenidos en el vigente MMM.

2. Opinién de la DGPP

Mediante Informe N° 271-2017-EF/50.04 de fecha 13 de noviembre de 2017 la DGPP
remite su opinidn respecto al Proyecto de Ley. A solicitud de esta Direccion General, esta
opinion es actualizada mediante Memorando N° 028-2018-EF/50.04 de fecha 8 de
febrero de 2018. En estos documentos se sefiala lo siguiente:

Las competencias de la DGPP se encuentran establecidas en la Ley N° 28112, Ley
Marco de la Administracién Financiera del Sector Plblico, y en la Ley N° 28411, Ley
General del Sistema Nacional de Presupuesto, y estan enmarcadas en los aspectos de
orden presupuestario. En este sentido, la DGPP carece de competencia para
pronunciarse sobre declaraciones de necesidad publica e interés nacional, tal como se
indica en el articulo 2 del Proyecto de Ley.

Sin perjuicio de lo anterior, de [a revisidn del Proyecto de Ley, se aprecia que el articulo 3
faculta al Ministerio de Economia y Finanzas y a las Municipalidades a implementar

beneficios de caracter econémico v tributario, con la finalidad de promocionar el proceso

de valorizacidon de residuos sélidos, sin embargo, no se precisa ni sustenta en la
/Exposmaon de Motivos, en qué con5|sten dichos beneficios, o si los mismos involucran o
:’g;aneran gasto publico.

e\o:“ 12
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Al respecto, con relacidn al Programa de incentivos, la DGFP indica que el numeral 2 del
articulo 79 de la Ley N° 28411, establece que el Presupuesto por Resultados se
implementa progresivamente a traves de los programas presupuestales, las acciones de
seguimiento del desempefic sobre la base de indicadores, las evaluaciones y los
incentivos a la gestion, entre otros instrumentos que determine el Ministerio de Economia
y Finanzas, a través de la DGPP, en colaboracion con las demas entidades del Estado.
Asimismo, mediante la Ley N° 29332 y modificatorias se crea el Programa de Incentivos a
la Mejora de la Gestién Municipal; por tanto, de referirse al Programa de incentivos como
uno de los mecanismos a cargo del Ministerio de Economia y Finanzas, se debe indicar -
que ya existen las normas que regulan su procedimiento, por lo que se conS|dera
innecesario normar sobre los mismos.

En dicho contexto, si bien en el Andlisis Costo Beneficio se indica que “La aprobacién de
la presente iniciativa no implica gasto adicional alguno para el erario nacional (...)”, la
DGPP considera que el Proyecto de Ley tiene por cobjeto la realizacidon de acciones
adicionales a las que se vienen implementando a la fecha, las cuales no se encuentran
previstas en el Presupuesto del Secter Plblico para el Afio Fiscal 2018, lo cual se infiere
de la misma Exposiciéon de Motivos cuando se sefala, por ejemplo, que los resultados
conseguidos a través del Programa de Incentivos a la Mejora de la Gestion Municipal, en
cuanto a volimenes de segregacion que puedan ser reaprovechados y destinados al
reciclaje, “(...) nos ubica adn lejos, en lograr niveles optimos que pudieran contribuir
significativamente para fa mejora de la gestion de residuos sélidos” (sic), y de similar
manera, al referirse a otros tipos de programas a carge de MINAM, al sefialar que “...)

dichas acciones son insuficientes para reducir la brecha de déficit de gestion de residuos
sdlidos™.

En este sentido, teniendo en consideracion lo indicado en el parrafo anterior, la DGPP
considera que la implementacion de beneficios de caracter econdmico y tributario
(articulo 3), asi como la realizacidén de programas de recoleccion y acopio por parte de las
Municipalidades (articulo 4), y la implementacién de incentivos y acceso a programas
sociales, entrenamiento y capacitacion técnica para promover la incorporacién de
asoctaciones de recicladores formales en las acciones de segregacion y recoleccion
selectiva de los residuos sdlidos (articulo 6, que propone modificar el articulo 24 del
Decreto Legislativo N° 1278), entre otras disposiciones, generan gasto publico, por lo cual
resulta necesario especificar sobre su financiamiento, y contar, como requisito para el
inicio del framite del Proyecto de Ley, con una evaluacion presupuestal que demuestre la
disponibilidad de los créditos presupuestarios que pueden ser destinados a su aplicacion,
asi como el impacto de dicha aplicacidén en el Presupuesto del Sector Plblico para el Ao
Fiscal 2018, y un analisis costo beneficio en términos cuantitativos y cualitativos,
conforme a lo dispuesto en los literales c) y d) del articulo 3 de la Ley N° 30694, Ley de
Equilibrio Financiero del Sector Puablico para el Afo Fiscal 2018.

Cabe indicar que, al generarse gasto publico se vulnera el Principio de Equilibrio
CDN% Presupuestario, y la prohibicion de iniciativa de gasto congresal, contemplados en los
""grtmulos 7812 y 79" de la Constitucion Politica del Perd, respectivamente, y lo dispuesto

T ”m\, ‘Articulo 78.- Proyectos de Ley de Presupuesto, Endeudamiento y Equilibrio Financiero
\ (. e‘gua\%“ @) (...) El proyecto presupuestal debe estar efectivamente equilibrado (...).
gICy T
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en el articulo | del Titulo Preliminar de la Ley N° 28411, Ley General del Sistema
Nacional de Presupuesto.

De otro lado, en relacién a los articulo 6, 24 y 64, que disponen la participacion de los
recicladores formalizados deniro de la gestion de los residuos sdlidos, debe tenerse en
cuenta que no en todos los distritos se cuentan con recicladores, lo cual podria generar

dificultad a las municipalidades para la aplicacién de lo dispuesto en la norma, pudiendo

ademas generar costos adicionales que impliquen que las” municipalidades  ddopten
medidas para contar con dichos actores, los mismos que no han sido calculados en el
analisis costo beneficio.

Opinién de la OGAJ

Mediante Informe N° 0440-2018-EF/42.01 de fecha 2 de abril de 2018 la OGAJ remite su
opinidn respecto al Proyecto de Ley. En este se sefiala lo siguiente: '

La OGAJ es el drgano de administracién interna del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), encargado de asesorar y emitir opinion sobre los asuntos de caracter juridico de
competencia de |la Alta Direccion del Ministerio?S.

En tal sentido, corresponde a la OGAJ analizar, respecto del Proyecto de Ley que
promueve la industrializacion de residuos solidos, lo siguiente:

* Si vulnera el principio constitucional de reserva de ley al plantear el otorgamiento

de facultades al MEF y a las municipalidades para que implementen beneficios
fributarios,

» Siel Proyecto de Ley es compatible con las normas de rango de Ley.
e Por dltimo, corresponde determinar, en el ambito formal, si:
o Ha seguido el procedimiento establecido en la Constitucién Politica del
Per( y las normas que la reglamentan, y que sus alcances, se adeclen a

las mismas.

Compatibilidad con las normas de rango constitucional

15

Los representantes ante el Congreso no tienen Iniciativa para crear ni aumentar gastos plblicos, salvo en lo que se
refiere a su presupuesto (...). :

‘Articulo I.- Equilibrio presupuestario -
El Presupuesto del Sector Piiblico estd constituido por los créditos presupuestarios que representan el equilibrio entre la

previsible evolucién de los ingresos v |0s recursos a asignar de conformidad con las politicas publicas de gasto, estando

prohibido incluir auterizaciones de gasto sin el financiamiento correspondiente.

Articulos 50 y 51 del Reglamento de Organizacién y Funciones (ROF} del MEF, aprobado mediante Decreto Supremo
117-2014 -EF,
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El objeto del Proyecto de Ley es mejorar la gestion de residuos solidos promoviendo la
implementacién de incentivos que generen mayor participacién de agentes privados vy
publicos, en el proceso de utilizacidn, reciclaje o industrializacién, compostaje y uso
energético.

Asimismo, promueve la integracién, en el proceso de gestidon de residuos sélidos, de
personas independientes que se organicen en asociaciones de recicladores, en micro y
pequefias empresas, o en Empresas Comercializadoras de Residuos Sélidos (EC-RS),
dedicadas a las labores de recoleccion selectiva y la segregacion, propiciando su
formalizacion y su incorporacion en el mercado.

Bajo ese contexto, el articulo 3 del Proyecto de Ley propone otorgar al MEF vy a las
municipalidades, competencias y faculiades para que implementen beneficios de caracter
econdémico y tributario, con la finalidad de estimular la gestion de los residuos sélidos con
.fines de industrializacién, de manera que se puedan beneficiar directamente todas las
personas naturales y juridicas que realicen las labores de recoleccion selectiva y
segregacion de residuos sdlidos.

Al respecto, debemos sefialar que la Constitucién Politica del Perl establece que los
tributos se crean, modifican o derogan, o se establecen exoneraciones, exclusivamente
por ley o decreto legislative en caso de delegacién de facultades, salvo aranceles y tasas,
que se regulan mediante decretc supremo. Sobre este particular, cabe sefialar que los
beneficios tributarios que el proyecto indica, al tener naturaleza de exoneraciones
tributarias, contravienen la Constitucion pues dichos beneficios, como se ha indicado,
solamente pueden concederse por Ley o Decreto Legislativo.

Asimismo, la norma constitucional establece que los Gobiernos Regionales y los Locales
pueden crear, modificar y suprimir contribuciones y tasas, o exonerar de éstas, dentro de
su jurisdiccion, y con los limites .que sefala la ley. En ese sentido, como se puede
apreciar, la Constitucién exclusivamente concede potestad tributaria a los Gobiernos
Locales, en lo que respecta a las contribuciones y tasas, tanto para su creacién como
para cualquier exoneracion sobre éstas. En ese sentido, el Proyecto de Ley, contraviene
_la Constitucion en el extremo de facultar a los Municipios a exonerar tributos en general.

/é‘g;;,-m \En ese sentido, cabe indicar que la potestad tributaria del Estado se constituye como un
%‘{ ~ambito reservado para el legislador, y asi, tal como se ha sefialado, la creacion de

ualqwer tributo, asi como cualquier exoneracion, se debe realizar por ley o decretos
% egislativos, de ser el caso.

En atencidn a lo expuesto, queda claro que el otorgamiento de beneficios tributarios se .
puede realizar exclusivamente por ley o por decreto legislativo, en caso de de!egacién de

: jf:lelegamon de facultades al Poder Ejecutivo
'7"”0 a\'s\\"’\ - 2" Articulo 104.- El Congreso puede delegar en el Poder Ejecutivo la facultad de legislar, mediante decretos legislativos,
,glﬁ?i-‘- sobre la materia especifica y por el plazo determinado establecidos en la ley autoritativa. -
No pueden delegarse las materias que son indelegables a la Comisién Permanente.
Los decretos legislatives estan sometidos, en cuanto a su promulgacion, publicacién, vigencia y efectos, a l[as mismas
normas que rigen para la ley.
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En ese sentido, la propuesta normativa que pretender otorgar facultades al MEF y a ias
municipalidades, a fin de que otorguen beneficios tributarios a las personas naturales y
juridicas que realizan labores de gestién y recoleccién de residuos sélidos, contraviene
expresamente la Constitucidon Politica del Per(?.

Compatibilidad con las normas con rango legal

El Proyecto de Ley, de un lado modifica los articulos 4 y 8 de la Ley N° 29419, Ley que
regula la actividad de los recicladores, estableciendo que el Ministerio de Trabajo y
Promocion del Empleo sera el encargado de establecer las medidas de fiscalizacion y
supervision en seguridad y salud en el trabajo; y de otro lado, modifica los articulo 6, 24,
39, 44 y 64 del Decreto Legislativo N° 1278, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de
Gestion Integral de Residuos Sélidos, relacionado a la promocion y participacién de los
recicladores y/o asociaciones de recicladores, o Empresas Comercializadoras de
Residuos Sélidos (EC-RS), en la gestidn integral de residuos sélidos.

Sobre la primera modificacion planteada debemos sefialar que la normativa legal vigente

-ya establece que el Ministerio de Salud, el Ministerio de Trabajo y Promocion Social y el
Ministerio de Ambiente tienen competencias y funciones para supervisar v fiscalizar las
condiciones de salud y seguridad laboral en las actividades laborales relacionadas a la
gestion y tratamiento de residuos sélidos’®.

En cuanto a la segunda modificacion, la legislacion vigente sobre la materia ya establece
que es aplicable la legislacidn laboral de salud y seguridad en el trabajo, a todo el
personal vinculado con el manejo de los residuos sélidos, sefialando la mencionada
normativa que dichos trabajadores deben contar con las medidas de proteccion
necesarias (capacitacion, equipos, vestimenta, entre otros), instalaciones sanitarias,

seguros complementarios de trabajo de riesgo (SCTR) y las vacunas, que fueran
AT Necesarias'®.

33 De ofro lado, la promocién y la participacion de los recicladores y/o asociaciones de
recicladores, o Empresas Comercializadoras de Residuos Sélidos (EC-RS) en la gestion
de residuos soélidos, ya esta regulada por el Decreto Legislativo N° 1278, norma que los -
integra al sistema de recoleccion selectiva implementado por las municipalidades
correspondientes®, de la misma manera, los integra al sistema de gestion y manejo de
los residuos sélidos no peligrosos municipales?'.

El Presidente de la Reptiblica da cuenta al Congreso o a la Comisién Permanente de cada decreto legislativo.

Artlculo 74 de la Constitucidn Politica del Perd.

Literal [} del articulo & del Decreto Legislafivo N° 1278, Decreto Legislativo que aprueba la Ley de Gestion Integral de
Residuos Sélidos.
¥ Articulo 57 del Decreto Legislativo N° 1278

2 Articulo 35 del Decreto Legislativo N* 1278 '
2 Articulo 64 del Decreto Legislative N° 1278
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En ese sentido, la propuesta normativa al asignar competencias y funciones al Ministerio
de Trabajo y Promocién del Empleo, al Ministerio de Salud y al Ministerio de Ambiente,
no solo se estaria sobreregulando un supuesto de hecho, sino que se generaria
duplicidad y superposicidn de funciones, aspectos que no son compatibles con la Ley N°
29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo®. '

En atencidn a lo expuesto, ia propuesta normativa que promueve la industrializacién de
residuos sdlidos, no es compatible ni coherente con la legislacién vigente que regula la
materia relacionada con residuos sélidos.

Verificacion de reguisitos formales

En este punto, se verifica que el Proyecto de Ley corresponde a una propuesta legislativa
presentada por el Grupo Parlamentario “Alianza para el Progreso”, por iniciativa del
Congresista Benicio Rios Osca, la que cuenta con la debida exposicién de mativos, el
analisis costo beneficio, asi como el impacto en la legislacion vigente.

Sin embargo, de ia revisién de la exposicién de motivos del Proyecto de Ley, si bien se
sefiala que la propuesta normativa no generara gasto adicional al tesoro publico, también
es cierto que, dicha propuesta carece de una evaluacién presupuestal suficiente, pues no
resulta claro, si la implementacién de la propuesta normativa no generara efectivamente
gasto al tesoro publico.

En efecto, la propuesta normativa no desarrolla un analisis costo beneficio en términos
cuantitativos que muestre el impacto real que generaria en el presupuesto del sector
correspondiente. Ello contraviene la Ley de Equilibrio Financiero del Presupuesto del
Sector Publico para el Afio Fiscal 2018%. '

En ese sentido, el Proyecto de Ley no cumple con el requisito.

,_,,gg‘""%iu CONCLUSIONES

* o,

1211De" acuerdo con lo anteriormente expuesto, la DGPIP y la DGPP emiten observaciones al
Sy B@[/ecto de Ley, por cuanto:

.

T (it Resulta contrario al principio constitucional de reserva de ley plantear el otorgamiento
de facultades al Ministerio de Economia y Finanzas a fin de que implemente
beneficios tributarios.

CON
E\"\qa paragﬁ?

1. Se organizan en un régimen ferarquizado y desconcentrado cuando corresponda, sobre la base da funciones ¥
competencias afines, evitando la duplicidad y superpeosicion de funciones.

(.}
Literal d) del articulo 3 de la Ley N° 30694, Ley de Equilibrio Financiero de Presupuesto del Sector Publico para el Afio
Fiscal 2018.
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El otorgamiento de beneficios tributarios genera un forado en la recaudacion de
ingresos fiscales necesario para el financiamiento del gasto publico.

La legislacion tributaria vigente ya contempla una serie de medidas tributarias que
buscan promover la formalizacion de las empresas de menor tamafio, asi como
atraer la inversion.

‘Otorgar beneficios tributarios™a las empresas que se formalicen podria generar un

incentivo perversc para cerrar legalmente empresas ya formalizadas y crear otras
nuevas que se acojan a los beneficios propuestos.

No se especifica sobre su financiamiento, carece de una evaluacién presupuestal y
del andlisis costo beneficio, en los términos indicados en los literales ¢) y d) del
articulo 3 de la Ley N° 30694, Ley de Equilibrio Financiero del Sector Publico para el
Ano Fiscal 2018.

Al generarse gasto publico, se contraviene el Principio de Equilibrio Presupuestario, y
la prohibicion de iniciativa de gasto congresal, contemplados en los articulos 78 y 79
de la Constitucion Politica del Pert, respectivamente, v lo dispuesto en el articulo |
del Titulo Preliminar de la Ley N° 28411, Ley General del Sistema Nacional de
Presupuesto.

Finalmente, la propuesta normativa que promueve la industrializacion de residuos
sélidos, no es compatible ni coherente con la legislacidn vigente, toda vez que con la
propuesta normativa no so6lo se estaria sobreregulando, sino que se estaria
generando una duplicidad y superposicién de funciones, contraviniendo la Ley
Organica del Poder Ejecutivo.

Es todo cuanto tengo que informar,

Atentamente,

Productividad y Competenci:

El presente documento guenta con la conformidad del suscrito.
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