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PRESENTACION



Este documento ha slido formulado de acuerdo a lo
estipulado en el Reglamento de Titulacién Profesional de la
Universidad Naclonal de Ingenieria en 1la modalidad de
Experiencia Profesional.

El1 Rubro I del documento, contiene el Informe sobre la
Experiencia Profesional en Actividades de Ingenieria
Econémica de la suscrita, en el que se presenta la Actividad
Profesional desarrollada a lo largo de mds de 20 afos,
principalmente en el Sector Publico. En él1 se indican 1los
cargos desempefados, haclendo énfasis en las funcilones
asumidas y la descripcién suscinta de 1los principales
trabajos realizados en el ejercicio de las funcilones
encomendadas, principalmente en el Ministerio de Economia y
Finanzas y en el Banco de La Nacidn.

En el Ministerio de Economia y Finanzas, he
desarrollado diversas funciones en el campo del disefio de la
Politica Tributaria del pais, tanto a nivel de Gobierno
Central como de Goblernos Locales, durante mds de 16 afdos
continuos, desde auxliliar de analista en la Comisién de
Reforma Tributaria en 1968 hasta 1990 como Directora General
de Politica Fiscal y luego como Asesora en el Despacho del
Ministro de Economia. En ese periodo se han 1ido
desarrollando Impuestos como el Impuesto General a 1las
Ventas, se ha reformulado el Impuesto a la Renta, diversos
Ilmpuestos de emergencia han surgido y otros han 1ido
desapareciendo.

La politica tributaria se encarga de la distribucidén de
la carga tributaria entre los ciudadanos en funcién a los
objetivos de politica econémica y al rol del Estado, para
cuyo financiamiento se presupuesta un tamafo global de
recursos que el Sector privado debe transferirle. Por tanto,
es una politica de cardcter instrumental en cuya formulacidn
es muy importante el andlisls econémico de las alternativas
técnicas, de las modificaciones y efectos en la asignacién
de recursos que las medidas tributarias conllevan, las
cuales son finalmente declisiones politicas. Muchas veces se
adoptan decisiones en base a mitos y apariencias politicas y
se da al tributo mas de un objetivo contradictorio o se hace
abstraccion del hecho que 1la verdadera 1ncidencia del
tributo no estda determinada por la intencién del legislador
slno por la estructura y caracteristicas del mercado.



E1 Rubro II contiene el Informe de Ingenileria Econdémica
para optar el Titulo Profesional de Ingenliero Economista:
ELEMENTOS PARA UNA REFORMA TRIBUTARIA . E1 referido 1nforme
fue preparado en octubre de 1989, como documento de trabajo
para el CADE 89, cuando se 1lniciaba la camparia pre-electoral
para el periodo gubernamental 1990-1995, en una coyuntura de
emergencia en que la recaudacién era decreclente, y se
reclamaba una reforma tributaria como si se tratara de un
86lo acto y no de un proceso en el que la decisién politica
de llevarla adelante era el punto de iniclo y de sustento.

En el informe se presenta la evolucién del Sistema de
Impuestos a lo largo de mds de 20 affos, en gue cada uno de
los diferentes regimenes de gobilierno prometié llevar a cabo
una reforma pero no lo logré, porque utllizé otras fuentes
de financiamiento  gque le permitieron postergar el

fortalecimiento de la Administracion tributaria y
distorsionar 1los impuestos asigndndoles mayores roles que el
de transferir recursos al Sector Puiblico, otorgando

exoneracilones a favor de diferentes grupos y con diferentes.
objetivos que no se concretaron, pero que sirvieron como
respuesta 8 la presién de los diferentes grupos de poder por
asumir la menor parte - de la carga fiscal.

Luego en 1los puntos 2. y 3. del Informe, se presentan
las caracteristicas de la estructura y problematica del
sistema en 1989 y en el punto 4. del Informe se proponen
Bases para la reforma del Sistema, en lo que se refiere a su
estructura, a la Administracién Tributaria y al cumplimiento
tributario. Cabe sefdalar gque las recomendaciones de este
Informe repecto de la Estructura del sistema fueron
consideradas en el diserio de las medidas tributarias del
Programa de emergencia de agosto de 1990.

Finalmente, creo conveniente senalar que para
desenvolverme en el campo tributario, me ha sido de mucha
utlilidad la formaclén tedérica adquirida en ésta Universidad,
en lo que se refiere a Teoria econdémica, Historia Econémica,
Andlisis Estadistico, Metodologia de la Investigacién,
Nociones de Derecho y Contabllidad, entre otras materias.
Asi como 1los estudios de Post-Grado. desarrollados en la
Universidad de Paris I ( Sorbonne).
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INFORME SOBRE LA EXPERIENCIA PROFESIONAL EN ACTIVIDADES DE
INGENIERIA ECONOMICA

1.0.0. BANCO DE IA NACION (de noviembre 1990 a la fecha)

1.1.0.Cargo:
Sub Gerente Jefe de la Division Cobranzas y Centralizacidn
(Junio 1994 a la fecha)

1.1.1.Funciones principales de la Division:

Ejecutar y contabilizar la cobranza de Pagarés de
Fraccionamiento de Derechos de importacién y de recibos
emitidos por el Sector Publico Nacional. cuya cobranza se
encomiende al Banco de la Nacion.

Efectuar la cobranza coactiva de rentas no tributarias
del Estado, directamente o a través de los auxillares
coactivos de las entidades publicas.

Centralizar y contablilizar la recaudacién de tributos de
SUNAT. de ADUANAS y de otras entidades que captan
recursos del Tesoro Publico y recursos FPropios.

Procesar y acreditar la recaudacién de tributos SUNAT y
de otras Instituciones efectuada por el Banco de La

Nacién en Convenio con dichas Instituciones en

competencia con el resto del Sistema Bancario. Emitir los
Reportes de Recaudacién correspondientes.

Supervisar el abastecimiento y distribucién de Especies
Valoradas en el Banco de -la Nacién.

1.2.0.Cargo:
Gerente Jefe del Departamento de Estudios Tecnicos
(de 1991 a mayo 1994)
1.2.1.Funciones principales:

-Dirigir, coordinar y controlar las actividades del
Departamento cuya misién principal es:
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~-Brindar asesoria a la Alta Direcclion del Banco,
principalmente en aspectos economico- filnancieros y
en aquellos gque afecten el desenvolvimiento del Banco.

-Realizar trabajos de 1nvestigaclén sobre el
comportamiento de las varlables macroecondémlcas, para la
Alta Direccion.

-Elaborar la Memoria Anual del Banco.
1.2.2.Descripcién resumida de los principales traba,jos:

~-FElaboré los proyectos de las Memorias del Banco de La
Nacién de los ejercicios 1991, 1992 y 1993.

En las Memoria se presenta la gestién del afdo y el rol
del Banco de la Naclén a través de sSus opreracliones y de
sus servicilos especlalizados. Incluyen también el
desarrollo 1institucional del Banco y la presentacién
&global del Grupo Financiero del Banco de La Nacion.

-Dirigi 1la elaboracién del Estudio ‘'Comparacidn entre
Instituciones Bancarias Latinoamericanas que prestan
Servicios al Goblerno o desarrollan funciones vinculadas
al manejo de los fondos piiblicos". (jullo de 1993)

Se anallza comparativamente el desarrollo de las
funciones que el Banco de la Nacién tenia hasta setiembre
de 1992 en 14 paises latinamericanos. PFPara ello se
revisan las atribuclones de sus Bancos Centrales o Bancos
del BEstado, en 1lo que se refiere a recaudacién de
tributos , Agente financiero del Estado. Depositario de
los fondos piiblicos y otras operaclones bancarias del
Estado.

-Dirigi 1la evaluacién de 1la Imprenta del Banco de La
Nacién.

Se evalué la racionalidad de que el Banco mantenga una
imprenta propia como érgano de apoyo dependiente del
Departamento de Recursos materiales (hoy Departamento

de Logistica) del Banco de la Nacién. Contiene Andlisis
de costos y beneflcios de mantener una planta industrial
integrada en un oérgano de apoyo dentro de una Ipstitucién
Financiera. Andlisis comparativo de costos de impresidn
directa o por terceros de 1los chegues Yy de otros
formularios. (noviembre 1992-febrero 1993)

1.3.0.Cargo:
Asesor de 1la Presidencia del Banco de la Nacién(de
noviembre 1990 a octubre 1991)

1.3.1.Funciones principales:

Efectuar los trabajos encomendados por la Alta Direccién
principalmente en los aspectos organlizacionales,
financieros y tributarios.



1.3.2.Descripcién resumida de los principales trabajos:

-Elaboré Informes sobre:

El1 Rol del Banco de La Nacién en la Recaudacidén de
Tributos.

La problematica de la rfalsificacién de sellos y
refrendos.

Modificaciones tributarias de noviembre de 1990 y
diciembre de 1991.

Descripcién del Sistema tributario en 1991.

-Tuve a mi cargo la organizacién, desarrollo y ejecucidn
del Concurso realizado en 1991 para cubrir plazas de
Administradores y Subjefes de Agencias y Sucursales del
Banco. Dirigi la elaboracién del balotario para las
pruebas de conocimientos. Al término del concurso
elaboramos un Iinforme sobre el desarrollo del mismo, con
recomendaciones para mejorar la politica de recursos
humanos del Banco.

2.0.0. MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS (de enero 1970 a
octubre 1990 y de noviembre 1993 a mayo de 1994)

2.1.0. Asesor del Despacho del Ministro de Economia y
Finanzas. ( de noviembre 1993 a mayo 1994)

2.1.1.Funciones Principales:

-Emitir opinién sobre proyectos de modirficaciones
tributarias.

-Proponer lineamientos y proyectos de retforma del
Sistema Tributario Nacional.

2.1.2.Descripcién resumida de los principales trabajos:

-Elaboré la parte referida a las recomendaciones
relativas a la Politica Tributaria y a la Estructura
Impositiva dentro de 1la propuesta de Reforma de la
Politica Fiscal presentada al Ministro de Economia y
Finanzas el 26 de noviembre de 1993 por el economista
Sergio Mdlaga.

-Coordine la elaboracién del proyecto de reglamento de la
Ley del Impuesto General a las Ventas ( D.Leg.775 ), en
coordinacién con SUNAT y con el MEyF, el cual fue
aprobado por D.S.NO2 29-94 EF (94.03.29).

-Elaboré el Proyecto de Reglamento de la Ley del Impuesto
a la Renta ( D. Leg. 774 ) en coordinacién con SUNAT y
con el MEyF, el cual fue posteriormente aprobado por
D.S5.N2122-94~EF (94.09.21).

~Flaboré una estimacién de los efectos del Decreto
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Legislativo 776 sobre los 1ngresos de las municipalldades
en el ejerciclio de 1994. (enero 1994)

2.2.0.Cargo:
Director General de Politica Fiscal (Encargada desde marzo
1984 y designada desde setiembre 1984 hasta octubre 1990)

2.2.1.Funciones Principales:

-Planear, dirigir, coordinar y controlar las actilividades

de la Direccion General cuya misioén es proponer las

medidas de Politica Fiscal y de simplificacidén y de
reestructuracidén del sistema tributario.

~Analizar y evaluar permanentemente la evoluclién de los
lngresos tributarios y su incidencia.

~Coordinar acciones y medidas con los diferentes sectores
¥y entidades vinculadas a la politica tributaria.

~Formular y proponer la politica tributaria aplicable a
nivel nacional, regional, local y para acuerdos y
convenlos Internaclionales.

~Formular 3 proponer la politica tributaria a nivel
sectorial y en relacidn a las wvariables macro y micro
econdémicas.

-Coordinar con los organismos administradores de recursos
fiscales en la aplicacién de la politica tributaria y de
las reformas adoptadas.

-Formular y proponer la politica del filnanciamiento
piblico, medliante la tributacion y otros recursos
fiscales.

=Dar opinién sobre los niveles, duraclién y criterios
prara la asignacidén de los 1ncentlivos tributarios al
comerclo exterior en concordancla con la politica
econdémica.

~Dar opinioén sobre los niveles arancelarios y las
restricciones al comerclio exterior gque son compatibles
con la politica econémica general y los requerimientos
flscales.

2.2.2. Principales TrabaJjJos desarrollados:

~Dirigi y elaboré, para uso interno, diversos Estudios
en materia de politica tributaria y de técnica
lmpositiva, destinados a sustentar ¥y formular propuestas

de reforma en materia tributaria y arancelaria.
1982-1990.



-Dirigi la elaboracién y preparé proyectos de Leyes y de
Reglamentos sobre Jlos Impuestos a la Renta. Impuestos al
Consumo, Impuestos al Patrimonio., Derechos Aduaneros,
Tributos municipales, Canon y Raclonalizacién de los
Regimenes de Incentivos Fiscales, durante 1984-1990.

-Dirigi y coordiné el disefio y elaboracién de las Medidas
Tributarias de agosto de 1990. Medidas de compensacioén

de la insuficiencia de recursos fiscales. Disedo de
Contribuciones de Solidaridad de los Exportadores
beneficiarios de 1la devaluacion de la moneda y de los
titulares de bienes asegurados.

-Dirigi la Evaluacién permanente del costo Fiscal de las
exoneraciones tributarias y elaboré propuestas para su
elimacion como instrumento de politica tributaria.

-Elaboré los proyectos del Impuesto a los Débitos. en
cuenta corriente, en base a las indicaciones
recibidas del Ministro de Economia. (1989)

-Participé en la formulacién de los proyectos de
fortalecimiento de la Administracién Tributaria y'
Aduanera. Dirigi su elaboracién y los sustenté en la
Comision de Economia del Congreso de los Proyectos de
Ley de creacidén de SUNAT y de SUNAD (agosto de 1988).

-Dirigi el Estudio del costo y de los efectos en la
generacién de valor agregado y en el empleo en la Zona
de Selva y Frontera de la exoneracion del Impuesto
Selectivo al Consumo que las empresas manufactureras
ubicadas en esa Zona gozan al amparo del articulo 71

la ley de Industrias (Ley 23407). El1 estudio cocluyé con
una propuesta para su reduccion gradual ( 1988 ).

-Participé en la elaboracién de los estudios previos y en
la formulacion de los Proyectos del Impuesto al
Patrimonio Personal Neto, dirigidos por el profesor
Alberto Balbi ( 1987 ).

-Dirigi los estudios de base de la Reforma Tributaria de
diciembre de 1986 y asisti al Profesor Balbi en la
elaboracién de los proyectos de los dispositivos

legales:

Reforma del Impuesto a la Renta a fin de gravar en
funcién a la capacidad contribututiva de las personas. -
(D.Leg.399).

Nuevo Sistema de Incentivos a la Inversién (D. Leg.400).

-Preparé los estudios y asisti al Profesor Balbli en la
elaboracién de los proyectos de Reforma Tributaria de
diciembre de 1985, orientados - principalmente al
fortalecimiento del Impuesto a la Renta , con el
objetivo de dar mayor progresividad al Sistema
Tributario ( D.Leg.362 ).
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-En 1984 tuve la Presidenclia de la comislidén encargada de
proponer el Proyecto de Ley de Financlamiento del
Presupuesto del Sector FPublico para 1985.( Resoluclidén
Vice Ministerial N0O29-84-EFC,/11)

Participé en la elaboracidén de los proyectos de Leyes de
Financiamiento de 1986, 1987, 1988, 1989 y 1990.

-Dirigi la elaboraclidén de proyectos destinados a
fortalecer los 1ngresos tributarios de las
Municipalidades 1impulsando un mayor grado de
responsablilidad y esfuerzo fiscal. (1984-19885)

2.3.0.Cargo:
Asesor del Despacho del Vice Ministerio de Economia
(de noviembre 1981 a febrero 1984)

2.3.1.Principales Funcliones:

-Asesorar al Vice ministro de Economia en la formulacién
de la Politica Tributaria.

-Coordinar , revisar y tramitar los proyectos de
dispositivos legales que correspondan al dmbito de 1la’
politica tributaria, originados en su despacho o
provenlentes de otros sectores o Instituciones , que
requieran opinion o gque deban ser refrendados por el
Ministro de Economia )y Filnanzas.

2.3.2.Principales Trabajos:

~Participé en el disefio y evaluacidén del Impuesto a los
Combustibles.

~Elaboré el proyecto de Reglamento de la Revaluaclidén de
activos Fljos de las empresas agrarias.

-Presidi la Comisién constituida por Res. Min. (091-82-
EFC/43. 40 para formular el proyecto de Estructura
Orgdanica del Instituto de Administracién Tributaria.

2.4.0.Cargo:
Director de Desarrollo Tributario en la Direccién General
de Asuntos Econémicos y Financleros (enero 1981 a octubre
1981)

2.4.1.Funciones Principales:

Planear , dirigir , coordinar y controlar el cumplimiento
de la misidén y funciones de la Direccidn

consistentes en : andlisls y evaluacldon permanente del
Sistema tributario en sus aspectos econdmicos y
administrativos proponiendo las medlidas tendientes a
correglr , actualizar y perfecclionar su estructura asi
como analizar y evaluar los efectos de la implantaclén de
las reformas aplicadas al Sistema Tributario.
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2.4.2.Principales Traba,jos:

-Dirigi Bvaluacién del campo de aplicacién del Impuesto
Selectivo al Consumo. (1981)

-Dirigi 1la elaboracion de un Proyecto de Ley de Bases de
Canon. (1980-1981)

2.5.0.Cargo:
Sub director de Politica Tributaria BEmpresarial
Direccién de Desarrollo Tributario de la Direccién
General de Asuntos Bconémicos y Financleros (de abril
1980 a diciembre 1980)

2.6.1. Funciones Principales:

-Analizar y evaluar -los aspecto micro econémicos de las
medidas tributarias. Impacto sobre las empresas y
sectores econémicos.

2.5.2.Principales Trabajos:

~Participé en el estudio y en la elaboracién de

los proyectos gque sirvieron para el establecimiento del
Impuesto General a las Ventas y del Impuesto Selectivo
al Consumo creados con el Decreto Leglslativo 190. Por
primera vez se aplicé un I1mpuesto con la técnica del
Valor Agregado en todas las etapas del circuito
econémico y con tasa uUnica.

2.6.0.Cargo:
Bspecialista en Tributacién , en la Oficina de
Investigacién y Desarrollo Tributario (de agosto 1975 a
setiembre 1976)

2.6.1.Funciones Principales:

-Desarrollar ., en forma individual o en equipo, proyectos
de nuevos 1ingresos tributarios o de racionallzacién de
las fuentes de financlamiento vigentes.

-Realizar estudios para la posterior 1implementacidén
administrativa de 1los proyectos desarrollados y
evaluados.

-Desarrollar estudios de armonizacién aduanera , del
Impuesto a la Renta y al Uso de : Rentas, en relacién con
el Pacto de Integracién Sub-Regional del Grupo Andino.
-Anallzar y evaluar, econémica y financieramente las
fuentes tributarias para proponer correctivos.

2.6.2.-Principales traba,jos:
-Elaboré el andlisis y planteamiento del Impuesto al

Excedente de Revaluacién de Activos Fijos, y participé
en la redaccién del dispositivo legal. (1975)
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-Elaboré el Andlisis y cuantificacién del costo fiscal de
los Incentivos a la Relnversién de Utilidades de las
diferentes leyes sectorialeées.( 1975-1976)

2.7.0.Cargo:
Analista en la Oficina de Investigaclién y Desarrollo
Tributarlio (de enero 1973 Jullo 1974)

2.7.1.Funciones Princlpales:

~Participar en la formulacién de programas de
lnvestigacién tributaria.

-Coordinar acciones y procedimientos de 1nvestigacién
tributaria.

-Realizar trabajos de 1nvestigaclén tributaria, andlisis
preliminares de la incidenclia de 1la tributacién en la
economia naclional a nivel micro y macroeconémico.

-Recolectar informaciébn, clasiflicarla y analizarla para
determinar bases de 1mposlcién.

2.8.0.Cargo:
Auxiliar de Analista en la Oficina de Investigaclién y
Desarrollo Tributario(de enero 1970 a diciembre 1972)

2.8.1.Funciones Principales:

~Recopilacién de datos e informacién técnica para el
andlisis de 1la estructura impositiva, organico -
funcional 'y de los procedimientos adminlstrativo-
tributarios.

-Participar en la elaboraclién de formularios y otros
formatos.

2.8.2.Principal Trabagjo:

-Participé en el disefio y elaboracién de la
Contabilidad Nacional de los Agentes de la Economia
Peruana, a partir de las Cuentas Naclonales, con fines
de andlisls tributario (1971).

3.0.0. Compania de Asesores de Empresas:ASINTEC (1970)
-Participé como anallsta de los aspectos macroeconémicos
en el Estudio de la Industria Farmaceutica. encargado por
ALAFARPE.

4.0.0. Principales informes y articulos publicados.

4.0.1. "Elementos para una Reforma Tributaria', octubre
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1989. Revista Cambio y Desarrollo, Primer semestre
1991, Pags: 63,/1189.

Antecedentes del Sistema de Impuestos del Goblerno
Central de agosto 1985. Evolucién del Sistema hasta
octubre 1989. Presenta el Sistema Impositivo, su tamafdo y
estructura en 1989, la problematica gque genera la
presencia de diversas exoneraciones , el incumplimiento
generalizado y la incapacidad de la Administracion
Tributaria para recaudar. Bases para una reforma eficaz
del Sistema y propuesta de medidas para el corto plazo.
Contiene Post scriptum elaborado en febrero de

1991.

4.0.2. "Financiamiento Tributario : posibilidades y
restricciones en el campo de la regionalizacion
Instituto Nacional de Planificacion(INP)-Deutsche
Gesellshaft fur Tecnische Zusammenarbeit (GTZ)
Julio 1990, (88 paginas).

Andlisis dirigido a identificar 1las posibilidades y
restricciones gque enfrentan los goblernos Regionales para
utilizar las fuentes tributarias previstas por la Ley .
Se esboza 1lineamientos Yy recomendaciones para la
restructuracioén del financiamiento tributario en un marco
de coordinacidén de las finanzas de los diferentes niveles
de goblerno y sobre la base de los criterios de unidad de
la politica fiscal y de solidaridad.

Presenta el Sistema tributario, su tamado y estructura

en 1989, la problematica gque genera la presencia de
diversas exoneraciones por descentralizacién, el
incumplimiento generalizado y 1la incapacidad de la
Administracién Tributaria para recaudar. Facultades
tributarias de los diversos niveles de Gobierno. Se
analiza las posibilidades de aplicar dichas facultades a
la luz de la estructura, caracteristicas técnicas y
problemdtica del Sistema Tributario vigente en 1989. Se
evaliian las restricciones legislativas que 1impiden a los
goblernos Regionales asumir responsabilidades fiscales eéen
materia de ingresos. Problemdatica de mediano y de corto
plazo.

4.0.3. Algunos Comentarios sobre las Medidas Tributarias.
Andlisis Tributario NO35, diciembre 1990 , pdgs 2-4.

4.0.4. Técnica Tributaria

Cuadernos Tributarios, FEdicién dedicada a 1las Quintas
Jornadas Nacionales de tributacidon realizadas el 23 y 24
de octubre de 1995, en Lima. N°© 19y 20 julio y diciembre
de 1995, p&dgs. 85-91.

4.0.5. Algunos Apuntes Acerca de la FEstructura del
Sistema de Impuestos Administrados por el Gobierno
Central en el Peru -1995.

Andlisis Tributario N©100, mayo 1996, p&ags 19-24.
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Bl presente 1intorme fue elaborado a solicitud del
Ministro de Economia y Finanzas como documento de trabajo a
utilizar con motivo del CADE 89 destinado al tema Bases para
el Desarrollo, con ocasién del 1nicio del debate pre-
electoral de los programas a aplicar en el sigulente periodo
de gobierno.

E1 objetivo del I1nforme fue aportar al debate sobre
alternativas para iniclar, en 1990, un proceso de reforma
tributaria, que permita 1ncrementar la capaclidad de
recaudacién del goblerno y que a la vez posibilite una mayor
participacién de impuestos progresivos Que contribuyan a una
distribucién equitativa de la carga tributaria segun niveles
de 1ngreso. Para tal efecto consideramos necesario partir de
una revisién de 1los antecedentes del Sistema Impositivo
vigente en 1989, cuyos principales elementos han sido
estructurados durante los ultimos velnte anos.

Cada uno de 1los diferentes regimenes que gobernaron
durante ese periodo, sin excepcién, al inicio de su mandato
anunciaron y programaron una reforma tributaria importante,
que 1ba a permitir equillibrar 1las finanzas publicas e
Incluso financliar un I1ncremento del gasto publico. Sin
embargo, 1los resultados obtenidos muestran que tales
reformas tributarias no se concretaron, exlistiendo en 1989
un Sistema de Impuestos lneficaz cuya Inelasticidad
contribuye a elevar el déficit fiscal y que esta muy lejos
de servir como instrumento de desarrollo y de redistribucién
de 1ngresos.

En 1989, no obstante la fuerte reduccién del gasto
fiscal, el Sistema tributario del Gobierno Central no genera
los recursos suficlentes para financlar las necesidades del
Tesoro Fiublico. Los esfuerzos para captar mayores recursos
en un corto plazo estan limitados principalmente por la
presencia de un numero excesivo de I1mpuestos, proliferacién
de exoneracliones y de privilegios, incumplimiento tributario
generallizado y cronlico, un aparato de administracién
tributaria 1nsuficlente e ineficiente y por los efectos de
la inflacién.

El nivel de la recaudacion muestra una tendencila
decreclente, a tal punto gque en 1989 el coefliciente de
Impuestos del Goblerno Central con respecto al PBI se redujo
al 53% del coeficiente promedio obtenido durante 1los iiltimos
20 anios. Asimismo, en los dos tltimos arios de reducclén del
PBI, el nivel de recaudacién del Tesoro Piblico ha
descendlido en mayor proporcién, reflejando una Iimportante
reduccion de la base impositiva por evasién y por
exoneraciones. En 1989, mientras que el PBI descendlé en
11%, la recaudacidén disminuyé en 47X .
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Las posibilidades de lograr un nivel adecuado de
recaudacioén, asi como un slstema eficiente, son
practicamente nulas a menos que se 1niecle un proceso real de.
reforma tributaria, que 8e defina y programe de manera
integral y coherente para un periodo establecido, durante el
cual se le dé la mdxima prioridad politica.

Debemos rreguntarnos qué razones tundamentan la
dramatica reduccion de 1los recursos tributarlios, en 1los
Wiltimos afflos, y como es que un goblerno, como el saliente,
que preconizo ampllias reformas en la distribucién del
lngreso a través del gasto piblico y de la captacién de
recursos de quienes mds tienen, no sélo no pudo superar los
niveles de recaudacion de afios anteriores sino que permitié
.que éstos decrecieran constantemente, aun en aquellos anfos
de importante crecimiento econémico como fueron 1986 y 1987.

Responder a esta problemdatica, requiere una revisioén de
los antecedentes del Sistema vigente en agosto de 1985, lo
cual 1implica remontarse a 1968, y un andlisis de su
evolucién especifica - hasta octubre de 1989. Luego se
presentan las caracteristicas de la estructura vigente en
1989, destacando 1los principales problemas y causas de su
Inelasticidad. entre las que resalta una estructura sumamente dependiente
de variables del comercio exterior y del precio de los combustibles con
exoneraciones generalizadas en un entorno de Incumplimiento tributario
generalizado y con una Adwinistracién Tributaria débil e ineficiente.

Finalmente, en el punto 4. del informe se presentan
Bases para la reforma del Sistema, en lo que se refiere a su
estructura, a la administracién tributaria y al cumplimiento
tributario. El1 presente trabajo, se circunscribe al Sistema
de Impuestos del Goblerno Central destinados al
rinanciamiento del Tesoro piiblico, que desde el punto de
vista del rendimliento constituye aproximadamente el B80% del
Sistema Tributario peruano.
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1. KVOLUCION DEL SISTRMA DK IMPUESIOS
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1.1 Antecedentes del Sistema Impositivo de 1985

Con el fin de identificar las raices del sistema vigente en agosto
de 1985, revisaremos brevemente las reformas legilslativas de 1968 y  las
modificaciones de la politica tributaria entre octubre de 1968 y Jjulio de
1985.

Previamente es necesario presentar las caracteristicas del Sistema
Impositivo vigente, en Junio de 1968, antes de 1las modificaclones
dictadas por el Ejecutivo al amparo de la Ley 17044 que constituyen base
Importante del Sistema heredado por el Gobilerno Militar que se iniclé en
octubre de 1968, principalmente en lo que se reflere al Impuesto a la
Renta.

a) K1 Sistema impositivo y las reformas de junio de 1968

La FEstructura de impuestos vigente en junio de 1968 era compleja,
y dificil de administrar. BKstaba conformada por los I1mpuestos creados
entre 1934 y 1944 tales como : Impuestos cedulares e Impuestos
Complementarios sobre la Renta adoptados desde 1934, Impuesto de Timbres
Vv el papel sellado que afectaban los documentos y las transacclones desde
1944 y el Impuesto pro-desocupados creado en 1931. Asimismo estaban
vigentes Impuestos especificos a las Bebidas alcohélicas, al Tabaco, a la
gasolina, y el Arancel de Aduanas, Impuestos sobre la Propledad Urbana,
Impuestos a las suceslones y donaclones. Bstos Impuestos, estaban
superpuestos sobre impuestos que databan del siglo pasado tales como
Impuesto al guano, I1mpuesto al arroz en La libertad, lmpuesto a los
limones de Chulucanas, a los Ataudes etc., y que tenian destinos
especificos de cardcter reglonal o local lo que era de complejo de
aplicar. £KEn 1964 habian diversos impuestos especificos destinados para
mds de 246 entldades autdnomas. KFl1 esquema no estaba articulado
organicamente.

Luego de las reformas efectuadas entre 1934 y 1944, hasta 1967 no
hubieron modificaciones de fondo en 1los esquemas de los principales
lmpuestos, sélo I1ncrementos de alicuotas y de Impuestos especificos
destinados a wn financiamiento pre-establecido. La politica tributaria
estuvo gulada por un rol de promocién mediante exoneraclones otorgadas en
favor de las actilvidades Petréleo, Mineria, Industria y Electricidad en
las diversas Leyes de Fomento Sectorial que se promulgaron y ampliaron
desde la década del 40.

A partir de 1963, con el primer goblerno del Arquitecto Belaunde, se
refuerza la politica de promocién de 1a Industrializacién mediante la
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Sustitucién de importaciones asi como la participacién del Estado en la
economia, lo que 1ncrementa la necesidad de recursos fiscales.

K1 Gobierno presenté varios proyectos destinados a implementar una
reforma tributaria basada en una mayor presién sobre la renta y sobre la
propiedad de las personas con mayor capacidad de pago, la que no pudo
llevarse a cabo por el grave desacuerdo politico entre el Ejecutivo y el
Congreso. Sin embargo incoherentemente con las necesidades de recursos,
el Gobierno presenté un proyecto de Ley rara otorgar amplios beneficios
tributarios rara 1la Zona de Selva, el cual no obstante el desacuerdo
politico, es aprobado en 1965 dando origen a la Ley 15600 de Promocién de
la Zona de Selva.

La mayor recaudacién provino principalmente del Iincremento de los
aranceles a la importacién, de la tasa del Impuesto de Timbres y de los
lmpuestos al alcohol, al tabaco y a 1las gasolinas. No obstante, la
recaudacioén era insuficiente para cubrir las neceslidades fiscales y el
mayor requerimiento de recursos fue financiado con endeudamiento externo
y emisién monetaria.

En 1967, el deterioro continuo de los desequilibrios fiscal,
economico y de balanza de pagos. llega a una crisis de tal gravedad, gque
el Congreso decide autorizar el  Incremento de algunos tributos, el
establecimiento de un impuesto Ad-valorem de 10% sobre las exportaciones
Yy el adelanto de 1os pagos del impuesto a la renta de las personas
naturales, que constituyeron sélo paliativo de la crisis fiscal.

Las Reformas de junio de 1968

En Junio de 1968 el Congreso, por Ley 17044, otorga facultades
legislativas al poder Ejecutivo para que en 60 dias dicte "las medidas de
cardcter extraordinario para dar solucién al desequilibrio estructural de
las finanzas piblicas... ".

Al amparo de esas facultades, el Bjecutivo dicté medidas destinadas
a Incrementar el financiamiento en forma inmediata mediante la creacién
de una sobretasa de 10%¥ a las importaciones, un Impuesto a la revaluacioén
extraordinaria de Activos Fijos y el incremento de los impuestos a los
alcoholes y de los precios de la gasolilna. (DS 202 68-HC)

Posteriormente, mediante 1los Decretos Supremos 203 y 287 68-HC ,
dictados al amparo de las facultades recibidas, el BKjecutivo establecio
las sigulentes modificacliones sustanciales al Sistema impositivo, gque
constituyen elemento importante del Sistema vigente en 1985:

-Primera gran reforma legislativa del Impuesto a la Renta.
Se adopté el esquema de Impuesto Unico a 1la Renta Global que se

aplico hasta 1985 basado en el principio de egquidad segiin capacidad
de pago, en sustitucion del Sistema Cedular que regia desde 1936,
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el cual gravaba las rentas segiin su fuente de origen con tasas
diferentes y superponia un Impuesto Global Proporcional y en
alqunos casos un Iimpuesto progresivo sin tener en cuenta la
capaclidad de pago de las personas. KEn 1lo que se refiere al
tratamiento de las utilidades de las empresas el Impuesto Unico a
la Renta 1integré las rentas de la I1nversién gravdndolas en la
gocledad y en cabeza del titular de los beneficlios distribuldos,
con el sistema denominado cldsico, tedéricamente destinado a
fomentar el ahorro interno en la empresa.

-Se crearon dos impuestos de amplia base sobre la propledad tales
como el Impuesto al Capital Acclaonario y el Impuesto al valor de la
propiedad inmueble no empresarial.

K1 Impuesto al capital accionario sustituyd a diversos gravamenes a
las sucesiones, herencias, legados y donaciones de escaso
rendimiento por 1la dificultad para determinar quienes eran los
duerios de las acciones.

K1 proyecto técnico de la reforma aprobada mediante el DS 287-68 HC
fue elaborado por una misién de 1la OEA sobre la base de un estudio
dirigido por el profesor Milton Taylor. K1 proyecto, tenia como objetivo
principal el fortalecimiento del Impuesto a la Renta medlanie la
globalizacién del concepto de renta personal y la reduccién de
exoneracliones. K1 Goblerno adoprté casl integramente todos los aspectos.
del proyecto con respecto al Impuesto, pero no asi los referidos a la
reduccién de los diferentes regimenes exoneratorios gque continuaron

vigentes.

Asimismo en jullo de 1968, con el objetivo de simplificacidn,
mediante la Ley 17046, se derogaron 70 leyes que establecian impuestos
especificos y destinados de bajo rendimiento.

Estas medidas modernizaron los elementos del esgquema técnico
legislativo de los I1mpuestos a la renta y a la propiedad, orientando la
imposicién hacla un incremento de la progresividad. Su aprobacién por un
goblerno sallente fue facilitada por la fuerte crisis fiscal. sin embarzo
los beneficios tributarios que venian lncrementédndose desde la década del
cuarenta, se mantuvieron Intactos. Tampoco se adoptaron medidas para
fortalecer la Administracion tributaria. Cabe sefalar que los Iimpuestos
de Timbres y Papel sellado no fueron modificados pues 1las reformas
Incidieron sobre los 1llamados impuestos ‘directos’.

b) “Primera fase” del Régimen militar : 1968 - 1975.

En abril de 1969, el gobierno militar, presidido por el General
Juan Velasco Alvarado, constituyé una Comisién de Reforma Tributaria
rara que en forma exclusiva se dedique a disedar un camblio estructural

orientado a la mayor simplificacién posible del sistema Impositivo y a

21



lograr que éste sirviera al desarrollo econdmico social como instrumento
de promocidén, considerando ‘que la multiplicidad , dispersién y
camplejidad de 1las disposiciones legales , reglamentarias y conexas de
orden impositivo dificultan el oportuno y cabal cumplimiento de 1las
obligaclones tributarias de 1los contribiyentes, asi cawo 1la
administracién y el control de 1los tributos, dando Ilugar, inclusive a
evasién de los miamos, con evidente perjulcio para el Fisco"1, argumento
que bien podria describir la situacién en 1989.

Posteriormente en 1970, dicha Comisién se convirtié en la Oficina de
Investigacién y Desarrollo Tributario encargada de " Estudiar y proponer
medidas que posibiliten la Simplificacién del Sistema Tributario,
propiciando su reestructuracién, con el propdésito de que la tributacién
se aplique con mayor Justicia social y coadviuve al desarrollo del pais”.
Bsta modificacién orgé&nica del Ministerio de Bconomia y Finanzas permitié
ordenar el proceso de formulacién técnica de la politica Tributaria.

Las reformas mds importantes, fueron aprobadas recién a partir de
1972, afdo en que se modernizé el esquema de imposicién a las ventas, con
la creacién del Impuesto a los Biemes y Servicios que sustituyé al
antiguo Impuesto de Timbres, que desde 1944 gravaba las ventas en todas
las etapas del proceso econémico en forma acuwulativa  generando
distorsiones en los precios segin el grado de Integracién de las
empresas, asi como a una serie de impuestos adicionales sobre articulos
suntuarios. Kl nuevo Impuesto a los Bilenes y Serviclios, en realidad
estaba compuesto por dos tributos uno que afectaba la venta de bienes con
la técnica del  valor agregado (IVA) sélo hasta la etapa del mayorista,
con el criterio de tipo producto o sea que no admitia 1la deduccién del
crédito por adquisicién de bienes de capital y otro impuesto sobre el
monto bruto de los 1ngresos obtenidos por 1la construccién y algunos
servicios, en forma similar a los impuestos derogados.

En 1973, el Impuesto al Patrimonio RKmpresarial sustituyé al
Impuesto al Capital Accionario 1involucrando en su campo de aplicacién a
todo tipo de empresa y no sélo a las Sociedades Anénimas. Asimismo, se
centralizaron los recursos en el Tesoro Riblico a fin de lograr un manejo
de caja iinica, para 1o cual se eliminaron diversos Impuestos destinados
de pequefia recaudacién, que estaban vinculados al financiamiento de
gastos especificos y que gravaban de manera fragmentada pequefias
porciones de base Imponible. Se establecié un Impuesto Unico a 1las
Remuneraciones a cargo de trabajadores independientes y dependientes en
sustitucion de tres gravdmenes sSobre las planillas: Impuesto de Timbres
sobre la Planillas. Contribucién al Fondo de Salud y Bienestar Social y
la Cuota Obrero Patronal.

E1 gobierno no hizo reformas importantes en el impuesto a la renta
manteniendo el esquema de Impuesto Unico a 1a Renta Global adoptado en
1968; s86lo modificé 1la forma de cadlculo del Impuesto de personas
naturales al considerar deducciones personales por cargas de familia.
Este 1mpuesto fue utilizado para ‘orientar” las decisiones de los
agentes economicos a través de "incentivos tributarios"”. En esta 1linea,
las exoneraciones no solo no fueron recortadas. sino que por el contrario

1Considerando de la Resolucién Suprema N°Q408-69-HA,/DA,
medlante la cual se cred la Comisidn.
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se crearon nuevos incentivos a 1la inversion y a la reinversion de
utilidades en diversas actividades econdémicas con diferentes grados de
prioridad. BEn este periodo se dictaron amplias leyes de desarrollo
sectorial2 que otorgaron generosos Incentivos destinados a fomentar la
inversién y la reinversién en esos sectores asi como la descentralizacién
de la actividad manufacturera. los incentivos creados no sélo consistian
en deducciones de la renta imponible, sino también en exoneraciones
arancelarias, exoneraciones del Iimpuesto al patrimonio, afectando las
bases de imposicién, 1nclusive del Impuesto a los Bienes y Servicios,
cuya adwministracion y cumplimiento se complicé por las reducciones en la
base I1mponible establecidas diferenciadamente a favor de diferentes
actlvidades econémicas. Asimismo, se dictaron medidas exoneratorias a
favor de transportistas y de la construccién, entre otros.

Dada 1la contradiccién entre el objetivo de promociény el de
recaudacién los ingresos recaudados fueron insuficientes. por 1o que al
mismo tiempo gque los incentivos aumentaban se tuvo que incrementar las
tasas (alicuotas) de 1los Iimpuestos y buscar recursos adicionales,
mediante 1la creacién de nuevos tributos incrementando la complejidad del
Sistema.

BEn teoria se aplicaba w1 sistema tributario muy progresivo
conformado por un Impuesto a la renta global nominalmente fuerte y por
impuestos al patrimonio empresarial, pero en la practica pocos tributaban
efectivamente, no 386lo por evasion, sino por aplicacién de beneficios
tributarios muy amplios.

E1 arancel de derechos de importacién, fue manejado con varios
fines: proteger la 1ndustria nacional, encarecer el consumo ‘“suntuario"
e Incentivar la inversién, lo cual se reflejo en wna estructura compleja
e 1neficiente, que no 86lo favorecia el fraude y el contrabando en
Aduanas sino que no servia para recaudar ni para orientar la asignacion
de recursos.

Un gobierno que en otros ambitos, aplicé politicas tan complejas y
radicales, como la reforma agraria, no 1logré modificar la Estructura
tributaria, porque privilegié 1los incentivos & todas las actividades
econbémicas, neutralizando de este modo, el fin principal de los impuestos
y acrecentando. consecuentemente, la brecha del financiamiento fiscal.

Los niveles de recaudacién. fueron Insuficientes para el
financiamiento del mayor gasto de I1nversién piiblica que caracterizé al
Goblerno militar & partir de 1972 , recurriéndose al endeudamiento
externo que se presentaba muy accesible a partir de 1973, facilidad que
permitié al gobierno continuar difiriendo el retiro de 1los privilegios
fiscales.

Los coeficientes de recaudacién con respecto al PBI no superaron
los obtenidos antes de las reformas de 1968. La recaudacién en 1969

2 Ley de Industrias-D.Ley 18350, Ley de Mineria-D.Ley 18880, Ley de
Pesqueria-D.Ley 18810. Ley de Turismo D.Ley 20104, Ley de desarrollo de la
Ind. Cinematografica-D.Ley 19380.
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asclende a 128 del PBI. con una I1mportante participacién de los
Impuestos a la lmportacién, los que comienzan a disminuir a partir de
1970, disminucién que en 1970 es compensada por un mayor rendimiento del
impuesto a la renta que se originé principalmente en los altos precilos
del cobre y de 1la harina de pescado. Asimismo el cambio del Sistema de
pagos a cuenta de las empresas mineras, por Decreto Ley 18073, tuvo como
efecto un mayor pago de I1mpuesto a la renta en 1970, situacién que no se
presenta en los afios sigulentes de 1971 a 1974, en los que se obtuvo una
recaudacién promedio equivalente al 11,6% del PBI, llegando en 1974 a una
situacién critica en 1la que se I1ncrementé el déficit fiscal, el
desequilibrio de la balanza comercial y la inflacién.

c) “Segunda fase" del Régimen militar: 1975 - 1980

En 1975, la recaudacién se recupera a un nivel de 12,32% del PBI,
por efecto del ajuste del tipo de cambio y por el incremento de los
aranceles a la importacién. No hubleron camblos estructurales y 1los
recursos contimian slendo 1nsuficientes, por lo que en ese afdo se
recurrié a ampliar el financiamiento externo, el que sumado a 1la deuda
anterior generé mayor necesidad de recursos en los afos siguientes. En
materia tributaria se opté por medidas rapidas y con efecto en el corto
plazo, sin enfrentar una reforma tributaria profunda.

Entre 1976 y 1978 la politica tributaria estuvo dentro del contexto
de las politicas de estabilizacién. El1 sistema Impositivo, no tuvo
modificaclones, s81no I1ncorporaciones tales como los Impuestos a 1la
exportacion tradicional. En términos de 1ngresos, el sistema de 1mpuestos
fue benefliciado por cuatro "paquetes" sucesivos de reajustes de preclos
que incluian devaluaciones importantes, asi como 1ncrementos del 1mpuesto
a los combustibles, que en 1978 1llega a representar el 10%8 de la
recaudacién representando una recaudacién del orden del 1,36% del PBI. En
este periodo 1los tributos a las exportaciones y el Iimpuesto a los
combustibles toman una mayor importancia relativa como fuente tributaria,
slendo la causa del incremento de la recaudacién de 11,68% del PBI en
1976 a 13,56% del PBI en 1978.

En 1979, 1los incentivos tributarios a la reinversién contra el
Impuesto a la Renta fueron reducidos en forma general y se modificé su
técnica de aplicacién a fin de que fuesen evaluables y menos regresivos.
Para ello se sustituyé la deduccién de los montos a reinvertir por
créditos tributarios (D.Ley 22401). Este recorte, no obstante mantener el
esquema de beneficios, estuvo orientada por la intencién de fortalecer
la recaudacién pero luego en 1980 fue neutralizada con una nueva
ampliacién de los 1ncentivos.

K1 mismo gobilerno, que en 1979 recorté y modificé los beneficios
tributarios por reinversion, en enero del afio siguilente recurrié a 1la
ampliacién de los mismos beneficios con el objetivo de ‘“descentralizar’
la 1nversién (Decreto Ley 22836), dando asi una respuesta politica a las
depandas regionales de mayores recursos. Bstos 1ncentivos limitaron las
posibllidades del gobierno para obtener recaudacién de los lmpuestos a la
renta y al patrimonio empresarial, sin embargo no existe evidencia de su
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contribucién al desarrollo de la denominada “sona descentralizada" . Cabe
genialar, que estos beneficlos alcanzaban a todas las provincias ubicadas
fuera de las de Lima y Callao y en el caso de las provincilas de la Zona
de Selva se sumaron & los otorgados desde 1965 por la Ley 15600.

No obstante, en 1979 y en 1980 se obtiene los niveles de recaudacioén
mas altos que hasta la fecha haya obtenido el Gobierno Central: 15,2% del
PBI en 1979 y 17,1% del PBI en 1980 (cuadro 1). E1 importante incremento
de la recaudacién se originé en 1los elevados precios de las materias
primas de exportacién y en el Incremento del tipo de cambio, que se
tradujeron en un mayor rendimiento del Impuesto a la Kenta, provenlente
principalmente de las empresas mineras y que permitieron aplicar el
Impuesto a la Exportacién Tradicional, con tasa de 17.5% del valor FOB.
Paralelamente el impuesto a los combustibles continué incrementdandose con
los reajustes de precios.

En 1980 también contribuyeron a la mayor recaudacién la reduccioén
ded4 barreras a las I1mportacliones y el continuo incremento del tipo de
cambio. Se eliminaron Impuestos a 1la propriedad, gque eran de 1ncipiente
recaudacién y alto costo administrativo, tales como el Impuesto a las
Sucesiones (que no tuvo reemplazo) y el Impuesto al Kodaje que se
aplicaba sobre los vehiculos, optdndose por afectar el precio de las
gasolinas en una proporcién que reemplace al Impuesto al Rodaje.

CUADRO 1
Importancia de los impuestos al Comercio Exterior y a los combustibles

en 1979 y 1980 - Bn porcentaje del PBI

1979 1980

Total impuestos/PBI 15,22% 17,13%
Recaud. proveniente de la 3, 39% 5,23%
exportacién/PBI (varios impuestos)

Impuestos a la importacion/PBI 2,89% 3, 90%
Impuestos a los combustibles/PBI 1,74% 1,52%

Rente:MEF

Con respecto a la Administracién Tributaria, en 1975 y en 1978 se
emprenden reformas v reorganizaciones destinadas a fortalecerla pero gque
fueron descontinuadas y limitadas por la falta de asignacioén de recursos
piblicos para este fin. Luego en 1979, la reduccién del aparato del
Estado en forma no selectiva, también afecté a la Direccidn General de
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Contribuciones. la que 1nmersa en la problemdatica .2 la austeridad y del
recorte generalizados del gasto piblico, ve disminuidos sus recursos
presupuestales. Kn esta reduccién se trunca el esfuerzo, iniclado en
1977, por dotarla de un sistema capacitacién permanente y de un sistema
de iInformacién que le permitiése identificar mejor las dreas de evasién
de los recursos tributarios.

Tanto en la primera como en la segunda fase del gobierno militar el
“"Incumplimiento tributario” fue estimulado mediante sucesivas amnistias
de sanclones y recargos a la deuda tributaria, premiando asi a los
deudores incumplidos.

d) Segundo Gob. del Arquitecto Belaunde: 1980 - 1985

Durante este periodo 1la politica tributaria estuvo focallzada
principalmente en la lmposicién al consumo, a las importaciones y a 1los
combustibles, reafirmandose 1la creclente derendencia de 1la recaudacién
de la politica de preclos relativos de la divisa y de los combustibles.
Sin embargo, no se logré recuperar los niveles de recaudacién obtenldos
en 1979 y en 1960. E1 nivel de la recaudacién de impuestos del Goblerno
Central descendié progresivamente de 17.1% del PBI en 1980 a 11.3% del
PBI en 1983, recuperandose a un nivel de 12% del PBI en 1964.

La fuerte reduccién en los precios internacionales de los productos
mineros, que se produjo a partir de 1981 afecté la base del incremento de
la recaudacién obtenido en 1979 y en 1980. Con 1o que la I1mportancia
relativa de 1los I1mpuestos a la renta y a la exportacién disminuyé
conslderablemente, presentdndose la necesidad de adoptar nuevas medidas
tributarias.

Al amparo de las facultades legislativas otorgadas al Ejecutivo por
el Congreso, mediante Ley 23230 de diciembre de 1980, se establecen
modificaciones de cardcter tributario de 1las cuales dJdestacan las
siguientes:

-D. Leg. 2. Kstablecié amplias exoneraciones tributarias para la
actlividad agraria. incluida la agroindustria.

=D. Leg.190. Modernizacién y simplificacién de 1los impuestos a la
produccién y al consumo, mediante 1la creacion de dos 1mpuestos
dirigidos a gravar el consumo:

K1 Impuesto General a 1las Ventas (IGV), destinado a gravar el
consumo de manera generallizada mediante la técnica del valor
agregado, con tasa iinica de 16% aplicable en todas las etapas del
clrcuito de produccién comercializacién de -los blenes en general y
de una lista de servicios. K1 IGV sustituyé al Impuesto a los
Bilenes y Serviclos que en 1la practica estaba conformado pror dos
lmpuestos : un IVA parcial que no afectaba la etapa minorista de
comercializacién de bienes y que sSe aplicaba con  tasas
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diferenciadas seqiin actividad y ubilcaclén geogrédfica y un impuesto
a los ingresos brutos de otras actividades.

K1 Impuesto Selectivo al Consumo (ISC), destinado a complementar la
aplicacién general del IGV a fin de atenuar su regresividad y a
recoger el efecto consumo de la reforma arancelaria 1Iniclada en
1979. mediante la afectacién de una 1lista determinados bilenes
conslderados de consumo prescindible y a una lista de servicios.
Este impuesto sustituyé a los diferentes Iimpuestos especificos que
se aplicaban sobre los alcoholes, licores, cilgarrillos y gaseosas y
posibilité la aplicacién del IGV con una séla tasa al permitir
diferenclar la carga tributaria sobre determinados blenes. KResulté
siendo una especle de cajién de sastre pues asi como gravaba
perfumes también afectaba a los combustibles.

Cabe sefialar que por razones de recaudacién 1los bilenes de
exportacién tradicional fueron exonerados del IGV a fin de evitar
la devolucién de los impuestos pagados en las adquisiclones.

Por las mismas razones también se exoneré a los combustibles del
IGV a fin de evitar que el impuesto pagado por su Insumo sea
deducido como crédito.

=D. Leg. 200. Se compilé y ordené en un sélo texto el D.S.287-68HC
que establecié el Impuesto Unico a la Renta y 1los diversos
dispositivos que lo modificaron entre 1968 y 1980. Se mantuvo el
esquema bdsico del Impuesto asi como las medidas que distorsionaban
los objetivos del Impuesto. K1 objetivo de gravar en funcién a
capacldad de pago estaba distorsionado por los amplios 1ncentivos
tributarios aprobados en afios anteriores y el objetivo de estimular
el “autofinanciamiento de las empresas” al gque obedecfa el
tratamiento a las rentas de la 1nversién tamblén estaba
distorsionado por 1la aplicacién de tasas adicionales a 1la
capitalizacién de utilidades. La contradiccién y superposicién de
las medidas adoptadas era tal que ademds el impuesto podia no
pagarse por aplicacién de beneficios tributarios.

En lo que se refiere al ambito de aplicacién del impuesto, si hubo
modificacién, pués se adopté la poliftica de afectar masivamente a
toda prersona que tuviese un ingreso superior al PBI per cdpita, lo
cual no dié ma4s resultado que el de llenar de papeles a la
Adwministracién Tributaria.

—También se establecié la reduccién gradual de los impuestos a la
exportacién de materias primas creados en 1979.

-Al amparo de estas facultades no se disminuyé ningin beneficio
tributario.

Entre 1981 y 19682 la politica de libre importacidén permitié obtener
un importante nivel de recaudacién por derechos de 1mportacibén, que
disminuye a partir de 1983 por 1la recesién y las restricciones a las
Importaciones en un contexto de creciente proteccién a la industria

nacional.

En lo que se refiere a la Administracién Tributaria. los intentos
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para mejorarla no obedecen a un programa y no tienen continuidad en las
orientaciones. BKEntre las medidas destinadas a mejorar el control de la
recaudacién tiene Importancia mencionar, la creacién de la Direccién
Central de Recaudacién en 1982, destinada al control diferenciado de los
principales contribuyentes asi como el inicio el empleo de formularios de
pago cuya lectura por medios magnéticos permitiria un control oportuno de
los pagos.

Durante 1982 y 1983 se inician sucesivos procesos de reorganizacién
de la Direccién General de Contribuciones, que no llegan a concretarse
suspendiéndose para iniciar otro proceso; a lo que se suma el retiro de
personal con experlencia por las bajas remuneraciones. Tales acciones
mermaron la eficacia de esa dependencia de manera significativa.

A pesar de la critica situacién fiscal, se siguen aprobando
dispositivos que otorgan beneficios tributarios los cuales 1lejos de ser
recortados son ampliados. Bn 1982 se dicté 1la Ley de Industrias,Ley
23407, que reafirmé los beneficios tributarios por reinversién en la
Industria manufacturera contra el impuesto a la renta y otorgdé todo tipo
de exoneracliones a las empresas ubicadas en Selva y en Frontera.
Inclusive permitia que las empresas industriales aseguren, hasta el afdo 2
000, el goce de los beneficios, establecidos en esa Ley, mediante
Convenios de Kstabilidad Tributaria para cuva suscripeién no se exigia
mayor aporte de las empresas beneficiarias que el de instalarse en las
zonas beneficiadas. Bsta ley, también enuncia beneficios a favor de la
“pequena empresa" y -de la ‘“empresa artesanal“, que no 1llegaron a
concretarse.

Los beneficios tributarios por reinversion estaban generalizados
para casil todas las actividades econémicas. Los incentivos para la
Industria en @general se superponian a los establecidos para 1la
descentralizacién y para zonas de Selva y Frontera. neutralizdndolos.
Contribuyeron a la instalacién de una industria terminal dependiente de
divisas que se ubicé principalmente en Lima, sin modificar en absoluto la
gituacién de las zonas deprimidas.

Estos beneficios se aplicaron simultdneamente con altas tasas
nominales del impuesto a la renta por lo que favorecian principalmente a
los perceptores de mayores ingresos. Los contribuyentes poseedores de las
mayores rentas podian recurrir a dichos beneficios para reducir el
Impacto de las elevadas tasas nominales del Iimpuesto a la renta. Con
estos beneficios el Estado co-financiaba la inversién sin mecanismos que
le permitiesen evaluar el resultado ni el monto realmente transferido de
recursos. Los contribuyentes con mayores rentas recibian un mayor aporte
del Estado, independientemente de la Importancia de su inversién porque a
mayor alicuota mayor beneficio. De otro lado, como estaban en diversos
dispositivos legales bastante complejos, para los pequefios contribuyentes
era miy oneroso acogerse a ellos, pues ante la enmaraiada legislacién se
requeria asesoria especlializada para encontrar el mecanismo para no pagar
el impuesto, lo que en un contexto de tasas altas alimentaba la evasioén.

En la Ley de Financiamiento de 1983, promulgada el 20 de diciembre
de 1982, el Congreso delegdé facultades en el Poder Ejecutivo para dictar
wa Ley Gral. de Incentivos, Beneficios y Exoneraciones Tributarias, que
ordene el enmaranado esquema de Incentivos, para lo cual el EKjecutivo
dicté el D.Leg. 259 que establecié las Bases a los que debian sujetarse
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los legisladores de futuros beneficios pero no se modific6 ningin
beneficio. y sus lineamientos no fueron respetados ni por el Ejecutivo ni
por el Legislativo.

Ante el rendimiento decreciente del Impuesto a la renta, sélo se
fortalecié el Impuesto a las Remuneraciones que se independizé, pero no
ge afectaron otras rentas, las cuales continuaron siendo favorecidas por
amplios beneficios tributarios a la reinversién de utilidades.

En 1983, afio de recesién, el PBI se reduce en 128 y la inflacién se
acelera. Al clerre de 1983, el gobilerno traté de obtener mayor
recaudacién, incrementando el impuesto a los combustibles y la tasa del
IGV de 16% a 18% mediante D.S.600-838F, vigente a partir de enero de
1964. Da devaluacién de 1la moneda amortiguo la reduccién en el
rendimiento de los derechos de importacién. No obstante las wmedidas
adoptadas. la recaudacion total descendio mostrando ineldasticidad
respecto de mayores tasas en &l caso del IGV. £KEn buisqueda de nuevas
fuentes de recursos se crean diversos tributos de escasa recaudacion.
tales como impuestos a los .,Jjuegos de pin ball. a los bingos y a la
capitalizacion del excedente de revaluacién. Asimismo se crean el
Impuesto a la compra-venta de moneda extranjera y el Impuesto a 1los
Intereses de créditos en dinero otorgados por el Sistema Financiero.

En agosto de 1984, ante la creciente erosién de 1la base imponible
del IGV, por evasién y por exoneraciones, el goblerno Iintenta recuperar
recaudacién, reduciendo la tasa del IGV del 18 al 8% con la idea de gue a
menor tasa menor evasioén. Cabe sefialar que para asegurar el nivel total
de recaudacién, se incrementan los aranceles con criterios de recaudacioén
vy el ISC a los combustibles en una proporcién que permita compensar la '
reduccién de la tasa del IGV. Bs decir no hay una reduccién del nivel
total de la carga tributaria. s6lo una redistribucién. Asimismo se
establece wun Impuesto que afecta los intereses de los créditos otorgados
por el sistema financiero.

Estas medidas tuvieron un efecto positivo global en el nivel de
recaudacion total, pero es de notar su efecto en los precios relativos y
en la asignacién de recursos. De hecho, se fortalecié la dependencia de
los impuestos respecto al tipo de cambio, precio de los combustibles y de
las I1mportaciones. La mayor recaudacion obtenida, permitic al gobierno
seguir diferiendo la reforma de 1la adwministracién  tributaria,
frustrdndose el nuevo intento de robustecerla que estaba en marcha en
1964.

En diciewbre de 1984, se inicia una politica de coparticipacién de
los gobiernos locales en la recaudacién para lo cual en sustitucién de
las transferencias del Gobierno Central a los Municipios, en la Ley de
Financiamiento, se crea el Impuesto de Pramocién Municipal administrado
por el Gobierno Central en paralelo con el IGV y cuya recaudacién es
cedida a las Mwicipalidades. Bn el mismo mes, el D. Leg. 319 dictado al
amparo de Facultades Delegadas por el Congreso incrementa la tasa del IGV
a 10 X. Con estas dos medidas la tasa total por 1los dos Impuestos se
eleva a 11% a partir de 1985.

En el primer semestre de 1985 se continué incrementando los

beneficios. Asi tenemos los dictados a favor de las empresas de servicios
turisticos y de la radio, televisién., prensa y editoras. entre otros. Kl
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goblerno cedil6 facilmente ante la presién de los grupros ollgopélicos y
los poderes politicos regilonales y se otorgaron beneficlos tributarios
para compensar los efectos de la politica monetaria de contraccidén que se
habia emprendido, 1lo cual ademas de debilitar la recaudacién fiscal,
neutralizé la politica monetaria y crediticia.

Finalmente, cabe anotar que durante este periodo se Intensificaron
los “estimulos" al “incumplimiento tributario” mediante 1la condonacién
de sanciones y de 1ntereses por tributos adeudados. Entre el 31 de
diciembre de 1980 y noviembre de 1984, se dictaron cinco leyes otorgando
amnistia para pago de sanciones e 1Intereses de 1los contribuyentes
morosos, bajo diferentes modalidades. PFue tal la frecuencla que 1los
contribuyentes se  habituaron a esperar la "proxima amnistia’,
estimuldndose un mayor incumplimiento tributario.

1.2. K1 sistema tributario 1985-1989

En 19685 la estructura de 1mpuestos desde el punto de vista de 1la
recaudacién provenia principalmente del consumo, de la produccién y de
las 1mportaciones (64.8% del total) mientras los impuestos que gravaban
los 1ngresos y el patrimonio tenian una menor particlpacién (15,2% del
total).

K1 nuevo goblerno adopté medidas de emergencia en agosto de 1985
Intensificando el recurso del Ilmpuesto a los combustibles sdélo
inicilalmente. Luego postulé una reforma tributaria que revirtiera la
estructura de la recaudacion. a fin de que ésta proviniese principalmente
de Impuestos 'directos” contribuyendo asi a una mejor distribucién del
ingreso. Bn su gestion se pueden distingulr dos etapas: la primera de
1985 a 1987, en la que se reducen progresivamente los I1mpuestos al
consumo y al comerclo exterior y 8e dictan reformas leglslativas
destinadas a fortalecer la tributacidén 'directa" y una segqunda etapa, que
comenz6é en 1988. en la que la critica necesidad de recursos hizo que se
lncremente nuevamente la I1mposicién al consumo, primero de manera
selectiva, y luego con cardcter general, asi como proricié la creacidén de
tributos destinados.

a) "Reactivacién”: 1985-1987

Durante el periodo transcurrido entre 1985 y 1987, la recaudacioén
del Goblerno Central se reduijo de 13.55% del FBI en 1985 a 11.79% en 1986
y luego a 8.12% del PBI en 1987. Durante este periodo el gobierno decidié
fortalecer 1los impuestos ‘'directos” y utilizar los I1mpuestos a la
Importacién, a la produccién v al consumo como medios para compensar
costos, reduclr preclos y de este modo facilitar la generacién de demanda
Y reactlvar la produccién. Ks decir, se trasladaron recursos del sector
piblico al sector privado mediante la reduccidén de impuestos.
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En 1985 1a recaudacién de impuestos alcanzé un nivel equivalente al
13.558 del PBI superior al obtenido en 1los tres iiltimos ados. EBste
Incremento se debié principalmente a la aplicacién intensiva del impuesto
a los combustibles que arorté el 30% de la recaudacion, representando 4%
del PBI. Asimismo, el adelanto cambiario establecido por el gobierno
anterior durante los dos primeros trimestres de 1985 y el establecido por
el goblerno aprista, en agosto., contribuyé a una me,jor valorizacién de
los impuestos al comercio exterior.

Luego de las medidas de ajuste inicial que Involucraron un fuerte
Incremento del precio de 1los combustibles y wun adelanto en la paridad
cambiaria, el nuevo Goblerno dicté medidas para reducir costos de la
produccioén que afectaron principalmente a los impuestos al consumo y a la
Importacién. Las principales fueron : la desgravacion de los intereses de
créditos bancarios, el Iincremento de las exoneraciones del IGV para
bienes de consumo. exoneraciones de tributos a la importacién de 1nsumos
para el agro y la 1ndustria, eliminacién del Impuesto a 1las
remuneraciones de cargo del empleador, reduccion de los Impuestos al
querosene y al combustible industrial y finalmente congelacién del tipo
de cambio y del precio de los combustibles a partir de agosto de 1985.

Las medidas de ajuste adoptadas 1iniclalmente por el gobierno
aprista 1incldieron de manera I1mportante sobre el precio de los
combustibles y el tipo de cambio, a tal punto gque el impacto recaudatorio
de estas dos variables explican aproximadamente un 37% de la recaudacion
obtenida en 1985, lo que compenso con creces la pérdida de recaudacién
generada por el conjunto de exoneraciones y reducciones tributarias
dictadas entre agosto y octubre con el fin de reducir los costos de la
produccion.

K1 Gobierno anuncié una politica tributaria dirigida a una mayor
Importancia a los Impuestos a la renta y al patrimonio y a reducilr
progresivamente los demds Impuestos. Dentro de estos lineamientos
solicité facultades legislativas al Congreso, 1las que le  fueron
concedidas a fines de 1985 en la ley de Financiamiento del Sector Piitblico
para 1986, ley que por primera vez no contenia medidas tributarias
especificas.

Al amparo de la delegacién de facultades, el Kjecutivo adopté un
conjunto de medidas para fortalecer la recaudacién del Impuesto (lnico a
la Renta y para simplificar el esquema de impuestos, destacan:

-La correccién de varios defectos técnicos en la formulacién del
Impuesto, y la eliminacién de los beneficios tributarios vor reinversién
de utilidades, lo que permitié disminuilr las elevadas tasas nominales del
Impuesto a la Renta a un nivel equivalente al de la tasa promedio
realmente aplicada en afios anteriores por efecto de los beneficios ( D.
Leg. 362).

No obstante 1la reduccién en 1a tasa del 1mpuesto la I1mplementacidén de
estas medidas fue dificil por el rechazo de los Gremios Empresariales.

~Se recortaron exoneraciones del Impuesto al Patrimonio Empresarial.

-5¢ redujo el mimero de 1mpuestos administrados por el Gobierno Central
transfiriendo siete impuestos a las municipalidades y derogando seis de
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pequefla recaudacioén.

En lo que s8e refiere a la Administracién Tributaria, no se
adoptaron modificaciones Iimportantes, no se 1le dié una prioridad
equivalente a la otorgada a las reformas legislativas. a tal punto gque no
se nombro al Director General de Contribuciones, encargdndose solamente
durante mds de dos afios.

En 1986, continué la erosién de los impuestos al consumo, mediante
medidas tales como:

-Reduccién de la tasa del IGV, de 108 a 58 , la que aplicada
conjuntamente con el Imp. de Promocién Mumnicipal(IPM). significé una
reduccién de 11 a 6% en los 1mpuestos a las ventas.

-Incremento de 1las exoneraciones del IGV, de aranceles y de la sobretasa
arancelaria.

-Continué la congelacion del Impuesto a los combustibles.

Kstas medidas anuallsadas generaron una pérdida de recaudacién, que
ge vié agravada por el descenso de 1los preclios de 1los productos de
exportacién tradicional. Aslmismo, & pesar gque la Iintenclén era
fortalecer el lmpuesto a la renta, ante las ' fuertes presiones -de los
gremios por incrementar los beneficilos contra el mismo. el goblerno opté
por otorgar 1ncentivos para las empresas fabricantes de acelte y
restituyé los beneficios por adquisicién de los Bonos tipo “C" de COFIDE,
que permitian reducilr el 1Impuesto de las rentas del traba.jo,
principalmente.

La ausencia de acclones concretas en materia de Administracién
Tributaria y de un apoyo genuino a sus directivos, contribuyé para que
las pérdidas de recaudacién por las reducciones de los I1mpuestos al
consumo y a la I1mportacién no pudiesen ser compensadas, a pesar de
tratarse de wun arffo de crecimiento de 1la actividad econémica. La
recuperacién de 1la recaudacién de los Impuestos a la Renta y al
Patrimonio Empresarial, asl como la elevacién de la tasa del Impuesto
Selectivo al consumo de la cerveza. no lograron compensar el efecto
negativo de las reducciones y exoneraciones. En el caso del Impuesto a la
Renta cabe sedalar que. a diferenclia de afios anteriores, la mineria dejé
de ser la principal fuente de recaudacién debido al menor nivel de los
preclos internacionales y a la congelacién del tipo de cambio.

~La politica de transferir recursos al sector privado mediante
exoneraciones o reduccilones de I1mpuestos al consumo, ocasioné una
reduccién en el nivel de la recaudacién de 13.5 X del PBI en 1985 al 11,7
X del PBI en 1986.

A flnes de 1986, el Poder Bjecutivo obtuvo nuevamente facultades
para leglslar en materia tributaria, al amparo de las cuales prosiguié
con el fortalecimiento del Impuesto a la Renta. Mediante el Decreto
Legislativo 399, se perfeccioné el esquema del 1mpuesto bajo el principio
de la capacidad de pago personal para lo cual se 1ntegraron las
utilidades de las empresas en la renta global de las personas naturales.
Para este efecto se establecié6 una tasa proporcional para las personas
Juridicas y se modificé el tratamlento a las utllidades de las socledades
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sustituyendo el Sistema Cldasico por el de Imputacién de wun crédito
tributario por dlvidendos, a fin de atenuar el efecto de la doble
1mposicién de utilidades y 1la influencla del impuesto en 1las declsiones
de relnversién o de distribucién de utilidades. Se moderaron 1las tasas:
35% para empresas organizadas como personas juridicas y de 8 a 45% para
personas naturales.

K1 nuevo esquema fue diseriado para atenuar el sesgo que el impuesto
tenia contra las rentas de la Inversién, mediante el efecto de una mayor
carga tributaria. A fin de fortalecer la progresividad del Iimpuesto y
asegurar la captacién tributaria de contribuyentes con mayor patrimonio,
en el mismo Decreto, se establecié la Renta Minima Presunta para personas
naturales con patrimonio neto superior a 1 200 UIT.

Asimismo, en respuesta a las preslones por mayores exoneraclones
del Impuesto a 1la Renta de parte de los agrupos empresariales y con la
Intencién de convencer a los 1nversionistas de emprender la 'reconversién
Industrial”, fue aprobado el Decreto Legislativo 400, que establecié un
Sistema de Incentivos a 1la inversién en la iIndustria descentrallzada,
condicionada a cuwplir requisitos de ahorro de dilvisas o de balance
positivo de divisas para el pais. Dentro de este esquema la exoneracién
tributaria era un premio a la 1nversién productiva. Kl esquema
inicilalmente 1deado para la 1ndustria fue ampliado en sus alcances para
la mineria, actividad que entre otras ventajas recobraba tamblén 1la
exoneracion del 1mpuesto al patrimonio que le fuera recortado en 1985.

Sin embargo, el goblerno sélo dicta el mencionado Decreto y se
despreocupa de su aplicacién,la que no llega concretarse por 1la falta de
coherencla entre las orientaclones de politica del MICTI, del MEM y del
MBF y por la pobreza del aparato burocré&tico.

Durante 1987, en lo que se reflere al Impuesto a la Kenta, a pesar
de la mayor recaudaclén obtenlida de las empresas manufactureras, el monto
total fue menor gque en 1986, aunque superior al obtenido en 1983 y 1964.
Kllo debido a la ausencla de factores coyunturales., como el pago
extraordinario de OXY habldo en 19686, asi como al descenso de la renta
minera, la gque en anos anteriores representé mis del 50% del impuesto,
mlentras que en 1987 no 11egé ni al 20% por reduccién del tipo de cambio
Y de los precilos FOB.

K1 1mpuesto al patrimonio empresarial también se vio afectado por
efecto del menor preclo relativo de la divisa, sobre los valores de los
activos, pues 1la mayor proporcién de 1los activos f1jos era de origen

Importado.

En lo que se refiere a exportaciones el Goblerno Central sélo
obtuvo recaudacién de 1la gran mineria. De otro lado se reinicié la
politica de establecer Impuestos destinados como medio de escapar a los
limites del Presupuesto, asi los impuestos & la exportacién de la harina
de pescado, fueron destinados al Fondo de Reactivacién Pesquera.

La politica de congelacién del precilo de los combustibles y del
tipo de camblo afecté de manera Importante 1la base I1mponible de los
Impuestos a los combustibles y a la lmportacién. Desde agosto de 1985 a
dicilembre de 1987, el precio promedio del combustible sélo habia crecildo
en 39% mientras la inflacién era de 290%, lo que se reflejé en un menor
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ingreso proveniente de los combustibles, de aproximadamente 2,3% del PBI.
Bn 1o que se refiere al impuesto a las importaciones la caida fue de casi
1% del PBI.

BEn este contexto el goblerno traté de recuperar recaudacién,
Incrementando el Impuesto Selectivo al Consumo que afecta a la cerveza,
gaseosas y vehiculos e 1ncorporé nuevos bienes en el campo de aplicacién
del ISC. Bsta medida tuvo un efecto positivo pero no compensé la pérdida
habida en la recaudacién total.

Durante este periodo se rechazé varias veces la posibilidad de
mejorar los ingresos fiscales via el incremento de la tasa del IGV, del
Impuesto a los combustibles o por la eliminacién de exoneraciones de los
derechos de I1mportacién, porque no s8e gqueria originar incrementos de
costos que pudieran reflejarse en 1los precios y luego en el Indice de
Precios.

Sin embargo, se adoptaron medidas aisladas tales como una carga
adicional de 4 puntos en la Sobretasa arancelaria (en octubre de 1987)
para el financiamiento del contrato de supervision del comercio exterior,
celebrado pror el ICE con empresas Supervisoras del comercio exterior.
Ksta carga adicional, en diciembre de 1987, fue nuevamente elevada a 7
puntos, con lo cual se incrementé la presién impositiva sobre los insumos
Importados, pero no asi la recaudacién destinada al Tesoro Puiblico.

Asimismo, se crearon impuestos tan coyunturales como el gue afecté
la adquisicién de moneda extranjera para turismo, con el que se pretendié
captar para el fisco el diferencial entre el tipo de cambio oficial y el
libre. Si bien esta medida aporté un cierto rendimiento en los primeros
meses de 1968, el goblerno se vio obligado a retirar el impuesto porque
8e convirtié en wun margen de precio minimo entre el délar libre y el
délar oficial.

ks asi que en 1987, 1la recaudacién de impuestos del Gobierno
Central descendié en -18,6% en términos reales, no obstante que el PBI
creci6 en 7,8%, reflejando 1la elevada 1nelasticidad del sistema
tributario con respecto al nivel general de precios y al producto.

Al clerre del ejercicio de 1987, por la tendencia decreciente de la
presién tributaria del Gobierno Central (9.08%) y por la necesidad de
Incrementar las fuentes de flnanciamiento del gasto pliblico, el gobierno
se Impuso la meta de incrementar la presién de Impuestos en por lo menos
3 puntos porcentuales del PBI, a fin de obtener por lo menos el promedio
de 12% que correspondié al periodo 1974-1984 inclusive.

Para tal efecto, en la Ley de Financiamiento del Presupuesto de
1988 fueron incorporadas normas destinadas a evitar gque la . recaudacién
siguiese descendlendo, tales como limitaciones al legislador a fin de
evitar el incremento de exoneraclones, de condonaciones y de facilidades
de pago que no tuviesen una fuente de financiamiento compensatoria,
estableciéndose que cualquier medida que reduzca la recaudacién debia
complementarse con una reduccién del gasto o con la creacién de otros
1ngresos para mantener la presién tributaria. También se establecié la
obligacién de Iinformar cada trimestre a la Comisién Bicameral de
Presupuesto del Congreso de la Repiiblica acerca de la ejecucién de dichas
normas, disposicién que no se cumplié. En 1la misma ley se aprobaron
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medidas para lncrementar la recaudacion tales como el fortalecimiento de
los pragos a cuenta del Impuesto a la Renta. Asimismo se aumentd la tasa
del Impuesto al Patrimonio KEmpresarial, el Impuesto a los Viaijes al
Exterior se elevé de 50 a 100 délares y se prorrogaron las normas
dictadas a fines de 1987, referentes al Impuesto a la adquisicién de
moneda extranjera para turlsmo y al Incremento de 1la Sobretasa a la
lmportacion rara el ICE. Bn esa misma ley se aprueban normas a favor de
las municipalidades que afectan la recaudacion del Goblerno Central,
tales como un incremento del Impuesto de Promocién Mwmicipal de 1¥ a
1,5%, con lo que la tasa total de los Impuestos a las Ventas pasa de 6 a
6,5% , que rigio durante dos meses. Asimismo se establecié una pauta para
camblar la estructura del precio del combustible a favor de PETROPERU a
fin de limitar el manejo estrictamente fiscal del precio de los
combustibles al margen de una politica energética.

Como complemento, en la misma Ley, el Congreso otorgo al Ejecutivo
nuevamente facultades legislativas en materia tributaria por 120 dias
iitiles. Al amparo de estas facultades, el goblerno creo un arancel minimo
de 5% en sustitucién de 1las exoneraclones y tasas menores. Asimismo. en
el marco de la orientacidn de recurrir a impuestos personales que graven
m8s & quienes mas tienen. en diclembre de 1987, dicté el Decreto
Legislativo 451, que creé el controvertido Impuesto al Patrimonio Neto
Personal. Lamentablemente, un impuesto como ese que requlere de una
formulacion muy precisa es elaborado en menos de un mes. Una vez m4s se
guiere solucionar 1os problemas tributarios con leyes, sin considerar la
viabilidad de su administracion. Sobre la base de este Impuesto se
hlcieron varilos pronosticos de recaudacion que contribuveron a seguir
desculdando la neceslidad de adoptar otro tipo de medidas. Podriamos
afirmar que existleron. buenas Intenclones pero que faltéo voluntad de '
hacer, porque en el drea de la Administracion no se disenidé accién alguna
destinada a lograr la gran recaudacion que el gobierno estimaba obtener
de ese lmpuesto.

b) *“Ajuste”: febrero de 1988-octubre de 1989.

Al amparo de 1las facultades legislativas otorgadas en 1la Ley de
Financiamiento de 1988, en febrero de 1988 el gobilerno incrementé las
tasas del Impuesto Selectivo al Consumo en un promedio ponderado de 60X,
Incidiendo principalmente en los bienes con mayor proporcién de 1nsumos
Importados o considerados “suntuarios". Sin embargo. la subsistencia de
convenlos que aseguraban el goce de beneflcios tributarios al . amparo de
la Le 23407, Ley de Industrias, conjuntamente con la evasion y el
contrabando, hicleron que la teoria de usar este Impuesto para afectar
selectivamente la demanda., sin afectar las necesidades bdasicas, no se
cumpliese. Por ello el I1ncremento de las tasas solo se reflejé en un 50%
en la recaudacion de 1los primeros meses y la recaudacién siguio
concentrdndose en el I1mpuesto al consumo de cerveza, £gaseosas,
clgarrillos y vehiculos.

La evaluacion de las exoneraclones de este impuesto en favor de la
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industria en Selva y Frontera, que. efectué 1la Direccién General de
Politica Fiscal, revel6 que las mismas no se reflejaban en menores
precios ni1 generaban empleo, es decir, no beneficiaban a las regiones.
Sin embargo., ante la presién politica organizada por los @gremios
afectados( Camaras de Comercio e Industria) y apoyada por algunos
parlamentarios, el gobierno decidié dejar sin efecto la posibilidad de
recortar los beneficios aiin para el futuro.

La tasa del IGV es elevada por segunda vez en el mismo ado. En
marzo de 1988, mediante D. Leg. 465, se incrementa la tasa del IGV de 5%
a 8.5% que sumada al 1,5% de Impuesto de Promocién Muwnicipal da una tasa
total de 10% por impuestos a las ventas. Luego en agosto del mismo aiio,
ante la creciente falta de recursos, por D. Leg. 486, la tasa fue elevada
por tercera vez a 13.5% que sumada al 1.5% del Impuesto de Promocién
Muwnicipal, daba wn impuesto total de 15% en 1a factura. Sin embargo,
paralelamente no s6lo no se recortaron exoneraciones sino que se
incrementaron, aproximadamente un 778 de 1los bienes y servicios de 1la
canasta del INEI para seguimiento del Indice de precios al consumidor.

Bra cada vez m&s notorio que s1 la Administracién Tributaria
continuaba siendo deficiente e ineficaz para recaudar, poco se podia
lograr. Bntonces, en agosto de 1988, el goblerno decidié aprobar el
varias veces postergado proyecto de Ley por el cual se dio autonomia
fimeional y técnica a 1las entidades encargadas de la administracién
tributaria, credndose las Superintendencias Nacionales de Aduanas y de
Administracién Tributaria.

En setiembre de 1988, dentro del programa de recorte de subsidios
Indirectos se adoptan medidas para I1ncrementar 1la recaudacién, tales
como:

-Suspensién de exoneraciones del IGV. con excepcién de 1as
otorgadas a alimentos esenciales y a la 1ndustria de Selva y
Frontera.

-Incremento de las tasas del Impuesto Selectivo al Consumo , que
afectaban a servicios tales como teléfonos, seguros y pasajes de
avion.

-Adelanto de 1la oportunidad de pago del IGV y del ISC para atenuar
el efecto de la inflacién, mediante el establecimiento de pragos a
cuenta del IGV y del adelanto de los pagos a cuenta del ISC.
-Incremento del precio de los combustibles.

-Aplicacién del tipo de cambio de oferta y demanda para ligquidar
los 1mpuestos a los viajes al exterior y a los pasajes de avién.

-Creacién de un impuesto Extraordinario de 4% sobre la entrega de
moneda extranjera provenlente de exportaciones.

Todas estas medidas, incluido el reajuste del tipo de cambio sélo
sirvieron para Incrementar la recaudacién en 1% del PBI. durante los
meses slgulentes. Sin embargo, el goblerno siguié combinando acciones de
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1ncremento con otras de reduccién. Antes de cumplir un mes de haberse
dictado las medidas antes enunciladas, se repusleron exoneraciones del IGV
como por ejemplo a los fésforos, se redujo en b0% el I1mpuesto a la
cerveza y se disminuyé el impuesto a los cilgarrillos. Se otorgdé asimismo
exoneraclones a entidades del sector piblico, entre otras medidas.

En noviembre, ante la caida del consumo de blenes industriales y el
alza del tipo de camblo, las tasas del ISC fueron reducidas orgdnicamente
en un promedio ponderado de 50X%.

Bn diclembre se establecié un arancel minimo de 10% y un arancel
maximo de 84%, como inicio de wun proceso de racionallzacién de tasas
arancelarias y de sus exoneraciones. S1n embargo, esta norma fue
modificada casl inmediatamente (a menos de una semana) con exoneraclones
dirigidas a compensar costos.

Es de notar que en 1988, el gobierno buscé recursos tributarios en
los 1mpuestos al consumo, sin embargo fue 1nsuficlente por el avance de
la inflacién, el deterioro de la administracién, pror la disminucién de la
capacldad adquisitiva de la poblacién y por que contradictorlamente, en
ese afo, s8e dictaron wun total de sesenta dispositivos legales,
estableciendo o reestableciendo exoneraciones, lo que mostré ausencla de
disciplina fiscal y originé mayor 1nestabilidad tanto para los
contribuyentes como rara la administracién. Bstas normas sumadas a las va
vigentes desde afos anteriores representaron un costo fiscal de
aproximadamente 3% del PBI de 19886.

K1 incumplimiento de pago de parte de 1los contribuyentes crecid,
Inclusive en el grupo de 1los principales, ya que las sanciones estaban
basadas en una tasa de Interés negativa en términos reales y en recargos
aplicados sobre valores nomilnales del I1mpuesto. Bs decir, era un buen
negocio diferir el pago del impuesto. Por ello el goblerno decidié
sustitulr la tasa de interés por el reajuste de la deuda en funcién a la
Inflacién. Con esta medida correctiva no aumentaron los ingresos, pero se
traté de evitar el Incremento del I1ncumplimiento por efecto de la
depreclacion de la moneda. Una muestra del nivel de incumplimiento a que
8e habia llegado, es el hecho que mds de un 30%¥ de lo recaudado por el
fracclonamiento del pago de la deuda tributaria otorgado por el goblierno
a fines de 1988 correspondié a casl 200 contribuventes de la muestra de
principales que controla la Direccion Central de Recaudacién.

A fines de noviembre. ante la urgencla de recaudar mds el goblerno
apelé al Impuesto al Patrimonio Neto Personal, cuya cobranza habia sido
postergada. Procedié entonces a recaudar la primera cuota del Impuesto
que debia haberse pagado en abril.

A pesar del esfuerzo legislativo y de 1los buenos precias de los
minerales que beneficlaron significativamente al Impuesto a la Renta. en
1988 el Gobierno Central sélo obtuvo un nivel de presién tributaria de
8.12% del PBI. La recaudacién se redujo mas que el PBI y no se cumplié
con la meta establecida en la ley de Filnancilamiento.

Finalmente, en 1989 nos encontramos con un aparato administrativo

deteriorado y un esquema de 1mpuestos cuya recaudacién era cada vez mas
decreciente en términos reales.
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La Ley de Financiamiento para el ejercicio de 1989, sefialé que no
se debia conceder exoneraciones. 5in embargo, con respecto a 1988, se
duplicé el mmero de dispositivos que otorgaron exoneraciones, a pesar de
la evidencia de que no existian mecanismos que asegurasen que el
beneficlo 1llegue efectivamente a los consumidores. Cabe notar que
inclusive en la Ley de Presupuesto se otorgaron exoneraciones y
beneficios.

Durante el primer trimestre y parte del sesundo trimestre de 1989,
las medidas tributarias estuvieron nuevamente encaminadas a acelerar la
oportunidad de pago de los I1mpuestos para atenuar 1los efectos del
creciente proceso 1inflacionario sobre el valor de la recaudacion.
Simultdneamente, el programa de correccién gradual de precios relativos
permitié recuperar una parte de la recaudacién erosionada por la
reduccion del Impuesto a los Combustibles y por el desfase del tipo de
cambio con respecto al Indice de precios al consumidor. Estas acciones
sumadas a las adoptadas en el segqundo semestre de 1988 evitaron una mayor
caida de los 1ngresos fiscales, los gque no obstante, descendieron a 6.6%
del PBI.

Entre los factores que originaron este descenso podemos sefalar los
siguientes :

-La eliminacién del Impuesto temporal a la exportacion, que -durante
el Wltimo trimestre de 1988 habia contribuido a elevar la
recaudacion.

-La continuidad en el I1ncremento de las exoneraciones, como por
eJemplo las dictadas en favor de los transportistas con el fin de
evitar mayores incrementos en las tarifas, las dictadas en favor de
los laboratorios farmacéuticos a fin de compensar el incremento de
precios por reduccién del subsidio cambiario y las aprobadas en
beneficio de los fabricantes de cuadernos y de la Industria editora
nacional, entre otras.

-La correccién gradual de los precios relativos no generé una mayor
recaudacién porgue:

-E1 decrecimiento de las Iimportaciones y el hecho de que el
tipo de cambio no crecié al ritmo de la inflacién no obstante
que venia iIncrementdndose gradualmente. A ello se sumé el
Incremento de exoneraciones de derechos aduaneros, inclusive
del arancel minimo establecido en diciembre de 1986.

-Los Incrementos en el precio eran inferiores a la inflacién
y 8e destinaron en su mayor parte a PETROPERU, continuando el
menor rendimiento en términos reales y nominales de 1os
Impuestos a los combustibles.

-La recesion de la actividad economica, que afecté la capacidad de
consumo, lo que se reflejé en una reduccién de 50% en la base
gravable del IGV y del ISC.

-La menor recaudacién del Impuesto a la Renta, por incumplimiento

en los pagos a cuenta y por una imrortante disminucion de las
utilidades declaradas que en términos reales eran 80% menores que
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las de 1987. con excepcidén de la Southern que aporto el 25% del
lmpuesto en ese ano. Cabe resaltar que el control solo se limité a
la oportunidad del pago y no se efectué verificacién de los montos
ni directa ni indirectamente.

-Otro factor que afecté la recaudacion fue el hecho de que la cuota
de regularizacién de los Impuestos a la Kenta y al Patrimonio
pagados en Intis a valores corrientes de 1987 quedé muy reducida
ror el avance de la inflacién.

En ,junio de 1989 se buscaron nuevas medidas de recaudacion, pero la
orientacién politica era hacerlo sin I1ncrementar el impuesto a los
combustibles. sin reducilr 1las exoneraciones en un contexto en el que el
precio relativo de la divisa, con respecto a la Iinflacion Iinterna,
continuaba decreciendo.

K1 aparato administrativo no estaba en capacidad operativa de
ejecutar acciones con resultados inmediatos. tanto pror su desorganizacién
y pobreza, como por las normas legales que protegen al contribuyente
detectado, permitieéndole dilatar el pago de la deuda. La anmnunciada
reforma de la administracion tributaria continué en su punto inicial y
8in resultados de corto plazo. las Superintendencias creadas en agosto de
1988, todavia no funcionaban en setiembre de 1989.

La inflacidén, la recesién y el incumplimiento masivo afectaron los
rendimientos del Impuesto a la Renta y al Patrimonio . No obstante, los
.contribuyventes protestaban manifestando haber pagado en exceso. Los
Impuestos al consumo fueron los mds afectados por la contraccién del
producto de la actividad manufacturera.

Las continuas modificaciones legales que se dictaron para otorgar,
retirar y luego reroner exoneraciones. asi como las que se dictaron para
ajustar los pagos a cuenta, complicaron todavia mds la legislacidn,
contribuvendo a la incertidumbre del contribuvente y del Tesoro PRiblico.
Se afianzé en la poblacion, el habito generalizado de evadir y desconfiar
del mane,jo de los recursos piiblicos

En tales circunstancias no se podia operar camblos en el plano
fiscal que diesen resultados inmediatos, mds aiin si la politica econdémica
establecia como pauta limitante no incrementar los prrecios. Por ello el
goblerno dispuso la creacion de tributos de emergencia tales como el
Impuesto a los Débitos en cuentas financieras y para financiar los
mayores gastos generados pror la lucha antisubversiva se creé una
Contribucién extraordinaria, que demoré en aplicarse por falta de
reglamentacion. reflejando asi la indefinicién del gobierno.

k1 Gobierno aprista, que preconizé la reforma del sistema
tributario y el desarrollo de una politica basada en el Iincremento de
lmpuestos directos y 1la rebaja de los Iimpuestos al consumo a fin de
mejorar la distribucién del ingreso y la generacién de demanda, obtuvo
como resultado una severa caida del nivel de recaudacién del 13,4% del
PBI en 1985 a 6.8% del PBI en 1989. viéndose obligado en los hechos a
recurrir a la creacion de nuevos impuestos de emergencia. Contribuyd a
este resultado el hecho de:
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-naber adaoptaqo meaidas qe rerorma solo en el campo iegisiativo sin
18 contrapartida necesaria en la administracion tributaria. La Ley
de creacion de ias superintendencias no se aplicé mas alla del
cambio de nowbre.

-Haber utiiilzado 108 1mpuestos para @generar demanda. esperando
mayores 1ngresos por incremento de ia produccion sin previamente
haber corregido ias qericiencias estructurales del sistema de
impuestos que determinaban su inelasticidaa.

-La raita de ciaridad conceptual y por ende de coherencia entre los
objietivos enmunciados y los hechos, que favorecio el incremento de
exoneraciones, derendidas ardorosamente tanto en el Congreso como
en el Poder Kijecutivo.

-La aceleracion de la inrlacion que arecto el esquema de impuestos,
que no estaba preparado para protegerse de ella. Las correcciones
fueron posteriores.

De la revision de veinte anos de evolucién del Sistema de -impuestos
del Gobierno Central, podemos extraer lo sigulente :

1) Kl sistema impositivo vigente rue estructurado a lo largo de mas
de veinte anos. mediante reformas parciales y ajustes propiciados por la
coyuntura. Kste sistema muestra una enorme dependencia del tipo de
cambio, del precio de 1los combustibles y de 1as exportaciones e
importaciones que son variables ajenas al manejo tributario.

2) En las sucesivas crisis fiscales los gobiernos recurrieron al
endeudamiento externo o a wedidas tributarias de emergencia que se
caracterizaron ror prescindir de la administracion tributaria tales como
los impuestos a ias exportaciones tradicionaies, el Impuesto a los
combustibles y las sobretasas a la importacion: tributos que por 3u
ericacia recaudadora temporal racilitaron la postergacion de medidas de
rortalecimiento de la Administracion Tributaria.

J) La indetinicion politica respecto de la distribucion de la caraga
fiscal, la ausencia de debate téecnico abierto vy la ralta de programas
riscales. que ravorecieron medidas parciales se rerlejan en la
conplejidad de normas que se repiten., Se€ entrecriizan o Se€ superpronén en
materia tributaria.

d) Las exoneraciones y otros benericios son una constante a lo
largo de la gestion de los diterentes gobiernos. entre 1950 y la fecha.
deteriorando la base de los impuestos y ocasionando la necesidad de crear
m&as Impuestos o de subir tasas. Los gobiernos no contuvieron
decididamente la exigencia continua de exoneraciones. io que hace que la
estructura tributaria refleje la presion de los grupos de poder.

&1 gobierno del periodo 1985-1990 elimind exoneraciones de

impuestos ‘directos’. el primer aro de su mandato pero otorgo sucesivas
exoneraciones respecto de los impuestos destinados a gravar el consumo,
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asignandoles el rol de compensar costos e incentivar la demanda ademds de
recaudar, sin adoptar las medidas necesarias para que la recaudacion sea
eficiente. Kl recorte de exoneraciones del Imp. a la Renta y la creacién
del Impuesto al Patrimonio Neto Personal no fueron apoyados por acciones
paralelas en el campo de la administracién, que asegurasen un efecto
positivo en la recaudacioén.

$) Las estructuras técnicas de los principales Iimpuestos pueden
considerarse modernas, pero complejas por la presencia de mumerosas
exoneraciones y por modificaciones parciales que obedecen a orientaciones
diferentes y en muchos casos contradictorias con 1las que guian el
impuesto. Situacién que dificulta su reglamentacién e interpretacion.

6) La administracién tributaria no esta en capacidad de aplicar
cambios profundos en la estructura de la recaudacion.

7) K1 incumplimiento tributario ha sido estimulado por sucesivas
annistias de sanciones, por la Incapacidad de sancionar que adolece la
administracién y por 1la complejidad de 1as normas tributarias,
modificadas con demasiada frecuencia.

8) Las reformas parciales importantes sélo se han dado al inicio
del mandato de cada gobierno o en situacién de crisis pero con énfasis en
la parte legislativa y sin las correspondientes acciones en el campo de
la administracion. Asimismo, no obstante que la facultad de legislar en
materia tributaria corresponde al Congreso, que es quién en
representacién del pueblo debe sefialar los criterios para distribuir la
carga, las medidas de politica tributaria m&s importantes no fueron
establecidas por Ley. sino por Decreto Legislativo o por Decreto Supremd.
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2. BSTRUCTURA DKL SISTKMA DE IMPUESTOS



K1 sistema impositivo., en setiembre de 1989. estaba conformado por
58 1mpuestos. De ellos 41 eran administrados por el Gobilerno Central que
ge aplicaban simultdneamente con 17 Impuestos administrados por los
Gobiernos Locales (cuadro Z2), asi como con tasas y contribuciones
goclales. Cabe sefialar que no existe un inventarie oficial de impuestos y
menos aiin de tributos.

Entre los administrados por el Gobierno Central cabe hacer también
uwna distincién. La recaudacion de 23 de los 41 impuestos no ingresa al
Tesoro Piblico, porque estd directamente orientada al financiamiento de
entidades piiblicas, @goblernos locales o gastos especificos, son los
Impuestos "destinados". De los 18 restantes, sélo la recaudacién de 10
ingresa integramente al Tesoro Piblico y la de los otros 8 es compartida
por el Tesoro RPiblico con diversas 1nstituciones, gobiernos locales y
fondos especificos.

La evolucién del coeficiente de recaudacién con respecto al PBI y
de la composicién porcentual de los Impuestos del Goblerno Central
destinados al financiamiento del Tesoro Riblico se presenta en los
cuadros 3 y 4. Existe wuna elevada concentracién de la recaudacién en un
mimero de impuestos bastante limitado.

La recaudacién de los 18 impuestos destinados a financiar al Tesoro
Piblico, total o parcialmente, en 1989 constituia el 90,6% de 1los
impuestos recaudados por el Gobilerno Central.

Los 1impuestos a la renta, al patrimonio y a la exportacién
usualmente identificados como “directos” representaron en 19689 el 22,4%
de la recaudacién y los impuestos "indirectos' el 77.6%.

K1 89% de 1la recaudacién de que dispuso el Tesoro Piblico en 1989
se concentrdé en siete impuestos, los cuales fueron: Impuesto General a
-las Ventas (23,68). Impuesto Selectivo al Consumo (24,3%). Arancel
(10,2%) y Sobretasa Arancelaria (3.5%) Impuesto a 1la Kenta (16,0%),
Impuesto a 1los Débitos, s6lo 5 meses (7,2%). Impuesto al Patrimonio

Empresarial (4,2%).

Analicemos las principales caracteristicas de cada wno.

2.1. Impuesto a la renta

Su diserio estd orientado por el objetivo de distribuir la carga
tributaria en funcién a la capacidad contributiva de las personas,
teniendo en cuenta sus circunstancias personales y familiares. Kl
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CUADRO 2

SISTEMA DE IMPUESTOS VIGENTE EN

MPUESTOS

SETIEMBRE DE 1989

ADMINISTRADOS POR EL GOBIERNOU CENTRAL " DMINISTRADO'S POR®

"100% DESTINADOS ~ TOMPARTIDOS ENTRE TES. T00% DESTINADOS ™~~~ LOS GOBIERNOS

AL TESORO PUBLIC.

PUB. Y OTRAS ENTIDADES OTRAS ENTIDADES LOCALES

WPUESTOS ATUS INGRESD
1 RENTA
2 PREMIOS LOTERIAS Y RIFAS
3 PREMIO8 DE CARRERAS DE CABALLOS
4 PATENTE PROFESIONAL

NPUESTOS AL PATRIMONIO

8 PATRIMONIO EMPRESARIAL

8 PATRIMONIO NETO PERSONAL

7 PATRIMONIO AUTOMOTRIZ

8 IMPUESTO DE ALCABALA

9 TRANSFERENCIA DE CABALLOS

10 AERONAVES Y EMBARCACIONES DE RECREO
11 VALOR DEL PATRIMONIO PREDIAL

12 IMPUESTO A LOS TERRENOS SIN CONSTRUIR
13 LICENCIA MUNICIPAL DE FUNCIONAMIENTO

{MPUESTOS A LA IMPORTACION
14 DERECHOS AD-VALOREM (ARANCEL)
15 SOBRETASA A LA IMPORTACION
18 IMPUESTO A LOS FLETES DE MAR
17 ADICIONAL AD-VALOREM 1%
18 PRODUCTOS IMPORTADOS POR PUERTO DE PAITA
19 SOBRETASA 2% DEL VALOR FOB DE LA IMPORTACION DE CARNE
20 SOBRETASA 2% DEL VALOR FOB GANADO EN PIE IMPORTADO

{MPUESTOS A LA EXPORTACION
21 IMPUESTO ESPECIAL
22 IMPUESTO A LA VENTA AL EXTERIOR
23 EXPORTACION POR EL PUERTO DE PAITA
24 A LA EXPORTACION DE PROD.HIDROBIOLOGICOS
PARA EL FONDO COMUNAL PESQUERO
25 ADICIONAL AD-VALOREM
26 AD-VALOREM FOB

IMPUESTOS A LA PRODUCCION Y CONSUMO

27IMPUESTO GENERAL A LAS VENTAS

28 IMPUESTO SELECTIVO AL CONSUMO

29 IMPUESTO A LA PROMOCION MUNICIPAL

30 GASTOS DE VIAJES AL EXTERIOR

31 SUMINISTRO DE ENERGIA ELECTRICA

32IMPUESTO AL CONSUMO DE ENERGIA ELECTRICA

33 SUMINISTRO DE AGUA

34 IMPUESTO A LA VENTA DE GASOLINA

35 IMPUESTO AL RODAJE

38 IMPUESTO AL BINGO

37 IMPUESTO AL PIN BALL

38 IMPUESTO A LA VENTA DE LIBROS Y REVISTAS

39 SIGNOS DE AVIACION

40 ADICIONAL SIGNOS DE AVIACION

41 APUESTAS DE CARRERAS DE CABALLOS

42 SOBRETASA A LA VENTA DE SIDERPERU

4)CASINOS DE JUEGO

44IMPUESTO A LA VENTA DE BIENES Y SERVICIOS
QUE SE REALIZA EN LORETO: FONDO DE DEFENSA
DE RIBERA DE LA CIUDAD DE 1QUITOS Y OBRAS DE
SANEAMIENTO

46 IMPUESTO DEL 10% A LA VENTA DE CERVEZA Y
OTROS LICORES QUE §E COMERCIALIZAN EN MAYNAS:
FONDO DE DEFENSA DE LA RIBERA DE LA CIUDAD
DE IQUITOS Y OBRAS DE SANEAMIENTO

48 IMPUESTO A LA COMPRA VENTA DE MONEDA EXTRAN

47 IMPUESTO A LOS CERTIFICADOS BANCARIOS DE MONEDA
EXTRANJERA

48 IMPUESTO A LOS DEBITOS

49 CONTRIBUCION EXTRAORDINARIA

50 ESPECTACULOS PUBUCOS

$1 PLAYAS DE ESTACIONAMIENTO

82 |IMPUESTO 1% VALOR DE VENTA TOTAL DE LA GASOLINA
POR PETROPERU

3 1% AL VALOR DE LOS AVISOS QUE PUBLIQUEN LOS MEDIOS DE
COMUNICACION

84 CERTIFICADOS MEDICOS

85 PAPELETA DEL CONTADOR PUBLICO

38 APORTE DEL 1/1000 DEL CAPITAL SUSCRITO EN TODOS LOS
CONTRATOS DE CONSTITUCION DE SOCIEDADES

37 BOLETA UNICA DEL UTIGANTE

58 APORTE DE UN CUARTO POR DIEZ MIL DEL VALOH DE LOS
CONTRATOS AUTORIZADO S POR ABOGADOS

| TOTAL
FUENTE : LEGISLACION TRIBUTARIA

X

X X X X X X > X X

> X X X X

X X X



concepto de renta abarca todas las rentas producto de una fuente durable.
algunas ganancias de capital y la renta flicta o potencial del que habita
en casa propila. La escala progresiva acumulativa de tasas del impuesto
para personas naturales se aplica sobre la renta neta global de 1las
personas naturales que es la suma algebralca de 1las rentas netas
provenientes de diferentes fuentes.

La renta de la empresa estd gravada s6lo cuando es ‘“socledad
anénima. " A fin de evitar una doble imposicién sobre las rentas de la
lnversién se aplica el “crédito tributario por dividendos"” cuya funcién
.es Integrar el impuesto & la renta de la empresa con el de 1a renta
personal del accionista. Dicho mecanismo de crédito intenta que la
aplicacién del impuesto no sea un factor determinante de las declsiones
de distribuir utilidades o retenerlas a nivel de la empresa. Este esquema
ge aplica desde 1987, fruto de la reforma de 1986 cuyo lineamlento de
politica al respecto fue fortalecer la imposicién a 1la renta personal,
con tasas establecidas teniendo en consideracién las necesidades de
Inversién y la situacién fiscal.

No es un 1mpuesto de cardcter masivo, estd destinado a gravar el
estrato superlor de rentas personales de fuente peruana o de cualquier
fuente cuando se trata de personas domiciliadas en el pais.

K1 nivel de las tasas aplicadas puede calificarse de moderado: una
escala progresiva de tasas del 8 al 45% para la renta personal. La tasa
maxima con Que afecta cualquler tipo de renta es 45%. Para las socledades
anénimas se aplica tasa proporcional de 35% aproximadamente equivalente
al promedio que efectivamente se aplicaba antes de la reforma. Su nivel
tamblén considera el de las tasas de otros paises.

E1 1mpuesto contempla la aplicacién de un criterio de Renta Minima
Presunta a las personas que posean patrimonios netos superiores a 1,200
UIT (lo que en 1989 equlvalia aproximadamente a 320,000 délares). Bn
teoria, este mecanismo deberia asegurar que personas con elevado
patrimonio paguen el impuesto a pesar de exoneraclones, 1nafectaciones o
procedimientos de evasion.

En nuestro pais, el Iimpuesto a la renta no logra cumplir sus
objetivos aceptablemente y en los 1iiltimos anos no capta ni 3% del PBI
como recurso fiscal principalmente por lo siguilente:

a) - Complejidad

Su legislacién no esta adecuadamente difundida y simplificada. a
tal punto que para la mayoria de contribuventes resulta muy compleja. Por
ejemplo no se dispone de un Texto Unico del Reglamento de la Ley del
Impuesto a pesar de 1la relativa e Infrecuente estabilidad de su
legislacién desde el Decreto Legislativo 399 aprobado en diclembre de
1986.

Ksta complejldad se I1ncrementa porque no todas las rentas estan
gravadas, lo que facilita 1la ‘elusién" para los contribuyventes n4ds
documentados o dispuestos a pagar asesores tributarios que los ayuden a
encontrar el vacio de 1la Ley y muchas veces adoptar la figura ,juridica
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que les signifigue menos impuesto.

b) Kxoneraciones

No obstante la 1mportante reforma de 1985, prevalecen exoneraciones
no vinculadas a ningtin compromiso objetivo de produccién, tales como:

-Exoneracién del 100% del i1mpuesto a 1la actividad agraria en
general, 1ncluida 1la agroindustria; asimismo a la pesca para
consumo humano directo, a la industria manufacturera de selva y de
frontera; a los 1ngresos por CBRTEX, a los intereses por depdsitos
de ahorros y de diferentes tipos de abonos, a las donaclones a
universidades y centros educativos asi como a las rentas de 1los
mismos.

-Existen mas de 120 empresas favorecidas por Convenlos, celebrados
al amparo de la ley de Industrias (23407), que les garantizan
estabilidad de beneficlos tributarios y les permiten aplicar el
beneficio tributario por reinversién hasta el afio 2 000.

-Beneficio total por reinversién de utilidades en la actividad
pesquera, otorgado en diciembre de 1987.

-También estdn legislados incentivos para el traslado de industrias
de Lima y Callao a zonas descentralizadas, aunque no se aplican por
falta de reglamento.

-Estan exoneradas del 50 ¥ del impuesto las actividades econémicas
diferentes de la manufacturera desarrolladas en zona de selva y la
mineria aurifera, entre otras.

Ksta gama de excepciones y beneficlos, slempre tendiente a crecer,
neutraliza el objetivo del 1mpuesto, de gravar en fincién de la capacidad
contributiva de las personas. Ninguna de estas exoneraclones., excepto las
establecidas por el D. Leg. 400 estan vinculadas al cumplimiento de un
objetivo econémico evaluable. K1 D. Leg. 400 estableci6é exoneraciones de
los 1mpuestos a la renta y al patrimonio para las utilidades y patrimonio
de la nueva inversién en mediana mineria y en I1ndustrias manufactureras
ublcadas en zona descentralizada. Bste beneflicio, que fue establecido en
reemplazo de los 1ncentivos a la reinversién, estd condiclonado al
cumplimiento de determinadas condiclones, tales como exportacién con
balance neto de divisas positivo para el pais o ahorro neto de divisas,
asi como aporte genulno de capital, entre otros. K1 D.Leg.400 fue
aprobado en diclembre de 1986, sin embargo en 1989 su reglamentacién estad
Incompleta imposibilitando asi su aplicacién.

c) Kfecto de l1la inflacién

Kl 1mpuesto estd gravemente afectado por 1la aceleracién del
Incremento de precios. Su aplicacién sobre una base I1mponible ajustada
86lo parclalmente afecta la equidad del Impuesto, pues aquellos que
tienen gananclas por inflacién no tributan v por el contrarlo presentan
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pérdidas. Las empresas deudoras resultan beneficladas y las acreedoras
perjudicadas. Los deudores, realmente beneficiados por la 1inflacién,
presentan elevados costos flnancleros que les generan pérdidas
tributarias.

La base de cdlculo del impuesto anual también estd afectada por la
inflacién, pues se suman ingresos nominales generados a lo largo del afio
81n reajuste de precios lo que, dado el nivel de 1la inflacién, afecta el
monto del 1mpuesto. Tampoco se 1ndexan los pagos a cuenta ni el pago de
regularizacién. Este sistema de pagos es fuente de conflictos con 1os
contribuyentes, dado el elevado indice de inflacién, la falta de ajuste
de los pagos a cuenta perjudica a los contribuyventes y la falta de ajuste
del pago de regularizacién perjudica al fisco.

Los ajustes que se aplican son parciales alterando la neutralidad
del Impuesto, slendo a la fecha los sigulentes:

~Las escalas de tasas y los montos minimos imponibles estan
expresados en UIT3, lo que evita camblos significativos en
el nivel de la carga tributaria de las personas naturales por
efecto de la inflacidn.

-Los activos filjos se revalilan trimestralmente, 1lo que
privilegia la inversién en blenes de capital.

-Los 1nventarios pueden valorizarse a costo promedio pero no
con el sistema LIFO, ni con costos de reposicién. Sin
embargo, por ausencia de control la mayoria de empresas
adoptan valorizaciones a costo de reposicion.

Los contribuyentes solicitan indexar sé6lo las existencias, lo que
consideramos no conveniente porque estimularia la especulacién y
ocasionaria que el peso del recorte de los subsidios recaiga sélo sobre
los que obtlenen rentas de trabajo. Lo mas indicado es recurrir a métodos
de ajuste I1integral de balances que evidencien el resultado real de 1la
empresa asi como las ganancias o pérdidas ocasionadas por la inflacién.

La inflacién ha contribuido a distorsionar el esquema basico del
Impuesto. Asimismo, hay un sesgo a favor del endeudamiento por el gran
tamafio del costo flnanciero del dinero, que opera como gasto para la
determinacién de la renta neta.

d) Recaudacion

En 1989 sélo se recaudé el 30 ¥ de lo obtenido en 1988. Los
factores del deterioro de 1la recaudacién son 1las exoneraciones, los
efectos de la inflacién, el incumplimiento de pagos a cuenta aiin de
principales contribuyentes y la dificultad de captar pagos a cuenta

3 UIT: Unidad Impositiva Tributaria. Para el Impuesto a la Renta se
utiliza el promedio de las UIT de cada mes del afio, cuvos valores se
ajustan mensualmente en funcién a la inflacién del mes anterior.
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actualizados. en circunstancias de 1inflacién. recesién y evasién. Cabe
notar, que de no haber s8ido por 1los buenos precios del cobre la
recaudacion se habria reducido en mayor proporcién. S6lo Southern aporté
mds del 25 ¥ de lo recaudado por este impuesto.

Lo recaudado por el impuesto aplicado a la renta de las sociedades
proviene principalmente de 100 empresas tanto por la concentracién de la
actividad econdémica como por la evasion y exoneraciones. De 15 000
empresas que tributan. 734 aportan el 70% del Impuesto. El impuesto de
personas naturales es tributado por menos de 100 000 personas naturales.

El1 impuesto no esta funcionando con eficiencia desde el punto de
vista de la recaudacién, situacién que continua agravandose por la
inflacién que afecta la base del Impuesto y hace mas atractiva la
evasién. Asimismo 1los contribuyentes tienen la seguridad que 1las
ganancias por inflacién no se van a reflejar en su contabilidad.

K1 mayor grado de omisos a la declaracién y pago del impuesto se
presenta en el grupo de profesionales y de trabajadores independientes,
asi como en comerciantes e industriales informales.

La Renta Minima Presunta, es un mecanismo que deberia contrarrestar
el ocultamiento de 1ngresos pero no se aplica correctamente pués no ha
sido debidamente reglamentada y requiere simplificarse a la luz de 1la
experiencia.

e) Escasa fiscalizacion.

Dado el insuficiente poder fiscalizador de la Direccién General de
Contribuciones, hoy SUNAT, el desarrollo de esta funcién se concentra
sobre las empresas mds  Importantes, dejando 1libres al resto de
contribuyentes. Existen 300 auditores frente a 41 000 declarantes del
Impuesto. Por ello, es conveniente perfeccionar el régimen de acotacién
de renta en base a 1ndicadores econémicos, que permita aplicaciones
masivas.

2.2 Impuestos al Patrimonio

Se aplican dos impuestos de periodicidad anual: al patrimonio neto
empresarial y al patrimonio neto personal, ambos administrados por el
Gobierno Central.

a) Impuesto al Patrimonio Neto Bmpresarial

Se aplica, desde 1974, sobre el patrimonio neto de las empresas,
determinado al 31 de diciembre de cada afo. No obstante su larga
trayectoria, el rendimiento de este I1mpuesto no ha superado el 0,6% del
PBI. La recaudacién obtenida en 1989 no superara el 0,28% del PBI, a
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pesar del incremento de la escala de tasas de 1¥ a 1,58 y de 2,5 a 3%.

Cabe notar que en las estadisticas y en la concepcién politica
figura como impuesto ‘“directo”, sin embargo en la gran mayoria de casos
es trasladado al conswumidor como parte del precio, lo cual es favorecido
ror la estructura oligoprolica del mercado. Bn los casos de congelamiento
de preclos, como ocurrié6 con los algquileres, también se ha recurrido a la
exoneracién del impuesto para compensar a la empresa propietaria.

La infima recaudacion obtenida se explica por las siguientes
razones:

-La presencia de exoneraciones totales para la actividad
agraria, la pesca para consumo lmwano, la pequena y mediana
mineria. la industria manufacturera ubicada en la selva y
frontera y para las empresas de servicio piiblico sujetas a
control tarifario, entre otras. Asimismo gozan de exoneracioén
prarcial la gran mineria, la industria manufacturera ubicada
fuera de Lima, los hoteles, las clinicas y las inmobiliarias.

~-Con excepcién de los activos fijos, 1los demds rubros del
balance se expresan en Intis nominales, de diferentes fechas,
no reflejdndose el verdadero valor de los activos, por efecto
de la inflacién.Fl ajuste integral de los valores de 1los
balances contribuiria a wna mejor valorizacién de los
patrimonios.

-Las prdcticas evasivas que resultan favorecidas por el hecho
que no se grava el patrimonio global de las personas
naturales, * lo que I1nduce a que los duerdios de empresas'’
prefieran prestarle a sSus empresas, antes que aportar
capital.

b) Impuesto al Patrimonio Neto Personal.

Creado en diciembre de 1987, no ha cubierto los objetivos para los
que fue creado. Bn el Peni, este Impuesto se aplica sobre la suma de los
principales activos de las personas naturales, descontdndose s6lo las
deudas para adquisiciéon de inmuebles o vehiculos. Los contribuyentes
domiciliados aplican una escala progresiva acumulativa de 1 a 3% y los no
domiciliados splican una tasa prororcional de 3%. Bl patrimonio minimo
Imponible es de 200 UIT.

En teoria, un impuesto al patrimonio neto personal es uno de los
que mejor contribuyve a asignar equitativamente la carga tributaria, por
su cardcter personal y global, que permite distribuilr la ‘carga con
criterio de equidad horizontal y vertical, gravando md4s a quienes tienen
mayor rigueza. Se aplica con tasa moderada a fin de gque pueda ser pagado
con las rentas del patrimonio, afectando patrimonios ociosos. Una virtud
de este impuesto, es que 3Su aplicacién sobre el patrimonio de duefios de
grandes empresas exoneradas del Impuesto al patrimonio empresarial
permitiria neutralizar esas exoneraciones.

Sin  embargo. su administracion requiere de organizaclones
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eficlentes que estén en capacidad de ldentificar los bienes poseidos por
cada contribuyente. Por ello en el impuesto peruano no sSe incluyeron
bienes como el dinero en efectivo, moneda extranjera o Jjoyas no
aseguradas, lo que ocasiona distorsiones en su aplicacién.

Asimismo, la valuaciéon de los blenes es compleja, sobre todo en
épocas de inflaciébn, y presenta distorsiones que afectan su equidad,
tales como el hecho que los predios se valorizan c¢on los preclos del
Concejo Naclonal de Tasaclones que se usa en el autovaliio, los que estan
rezagados, mientras las acciones y el capital podrian estar registrados a
valores mas cercanos a los reales aunque estén afectados en parte, por la
desactualizacién de la moneda en que estdn los Balances.

Este impuesto por ser autodeterminado por los contribuyentes, sobre
Informacién personal tiene los mismos requerimientos de administracioén
que el Impuesto a la renta personal, 1los que 3e incrementan por los
prroblemas de valuacién.

La legislacién de este 1mpuesto es compleja, no hablendo recibido
atencién prioritaria para su simplificacién y precisién. De otro lado,
ante las presiones de 1los contribuyentes afectados que han 1legado
Inclusive a presentar acciones de amparo, el goblerno difirié su cobranza
en 3sucesivas oportunidades confundiendo a 1los contribuyentes y en
perjulcio de la recaudacién. Asimismo 1la administracién no le ha dado
mayor atencién, ademds de no tener la capacidad requerida.

Cabe sefialar que, en su reformulacién debe considerarse que este
Impuesto se superpone con el criterio de renta minima presunta que
también se aplica sobre el patrimonio neto de las personas. K1 gobierno
creé éste impuesto antes de que tener una evaluacién de los resultados y
problemas de la renta minima presunta aplicada desde 1987, lo que ha
contribuido a hacer mdas engorroso y contradictorio el sistema.

Los pagos de Impuestos sobre la propiedad. tales como el impuesto
al wvalor del patrimonio predial, el de 1la alcabala y el I1mpuesto al
patrimonio automotriz, que constituyen recursos de los goblernos locales,
son considerados como crédito contra el Iimpuesto al patrimonio neto.
Estos 1mpuestos también tienen problemas de valuacién, que Se han
agravado por las elevadas tasas de inflacién.

2.3. Impuestos al Consumo
a) . Impuesto Gepneral a las Ventas (IGV)

El1 IGV es un impuesto, creado en 1981, cuyo objetlivo es gravar de
manera general el consumo de bienes y de una 1lista de servicios. Afecta
las ventas de todos los bienes en general con excepcién de los enumerados
en el Apéndice I del Texto Legal del Impuesto. entre 1los que se
encuentran los productos primarios o sin transformacion de la actividad
agraria y de la actividad pesquera, tanto por razones administrativas
como de beneficlo. Tampoco estdn gravados los productos de la actlvidad
minera, nil de la petrolera, por razones financileras., pues gravarlos con
el IGV les daria derecho a crédito fiscal.
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El1 IGV sustituyé al Impuesto a los Bienes y Servicios que utilizaba
la técnica del valor agregado en forma parcial sélo hasta la etapa
mayorista y con tasas diferenciadas. Con el IGV, la técnica del valor
agregado de base financiera se aplica a todas las etapas del proceso de
produccién y distribucién con tasa iinica. Kl sujeto legal del IGV es el
vendedor aplicdndose a las wventas con la presuncién que serd trasladado
al consumidor final. Cada contribuyente puede deducir el monto del
impuesto que ha pagado en sSus adquisiciones de bienes y servicios
&ravados, lo que en teoria debe generar una orosicién de intereses entre
comprador y vendedor que hace que el comprador tenga interés en exigir
comprobante de pago.

Fs el impuesto que tiene que por sus caracteristicas técnicas tiene
el menor efecto de distorsién de precios relativos. Asimismo  deberia
reflejar en la recaudacién el incremento de 1los precios y de las ventas,
para lo cual se requiere de un sistema de facturacién eficiente y del
menor mimero de exoneraciones posibles. Bstas condiciones facilitarian la
organizacién eficaz de campadas masivas de control de bajo costo
administrativo.

En octubre de 1989, el IGV se aplica con tasa de 13%4
conjuntamente con el Impuesto de Promocion Municipal cuya tasa es de 2%,
por lo que en la practica funciona con una tasa total de 15%.

La recaudacién del impuesto presenta una elevada concentracién, asi
tenemos que de mas de 28 000 contribuyentes inicialmente inscritos de los
cuales 13 000 tienen presencia en la Direccién General de Contribuciones,
861o 300 aportan el 60%¥ del impuesto. E1 77% de su - recaudacién proviene
de la actividad manufacturera y el 14% del comercio.

No obstante, que este Impuesto tiene un rol eminentemente
recaudador, su rendimiento  presenta wna tendencia  fuertemente
decreciente, asi tenemos que en 1989 s86lo representé el 1,68 del PBI
frente a 2.13% del PBI en 1985.

La eficiencia recaudatoria del impuesto estda mermada por la evasion
que se desarrolla al amparo de las deficiencias en el control de la
facturacién de 1las ventas y de 1la casi 1Inexistente fiscalizacién.
Asimismo esta afectada por el gran nimero de exoneraciones del IGV. lo
que contribuye a su inelasticidad. Bn 1989, la base gravable del impuesto
se redujo a 50% de la correspondiente al afo anterior, influyendo en ello
la recesién de la actividad manufacturera.

. K1 77% de blenes y servicios de la canasta basica del INEI estd
exonerado del IGV. La actividad agraria se encuentra prdcticamente libre
de este Impuesto porque adem&s de 1los productos agrarios sin
transformacién primaria, estan exonerados los insumos y bienes de capital
para el agro, tales como fertilizantes, insecticidas, tractores, sus
partes y plezas, herramientas, partes de sistema de riego, etc. Sin
embargo, esta exoneracién no llega a beneficiar al agro por falta de
recursos para aslistencia técnica, problemas de abastecimiento y por
estructura del mercado de productos agrarios.

4 En marzo de 1988 fue elevada de 5% a 8,5%, y en agosto de 1988 fue
nuevapente elevada a 13%.
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Los minerales no estan afectos a este impuesto, considerando que la
mayor parte de la produccién se destina a la exportacion.

Asimismo estan exonerados una serie de bienes de consumo final
elaborados por la actividad industrial mamifacturera, tales como pan,
leche, fésforos, harinas, alimentos balanceados., medicamentos,
lubricantes, camionetas y vehiculos para el transporte asi como sus
repuestos, piezas y llantas, entre otros. Los fabricantes de estos bienes
no sélo gozan de la exoneracién en la venta sino también en las compras
de insumos y bienes destinados a fabricar dichos bienes. Para este fin
utilizan el ‘“documento cancelatorio” emitido por el Tesoro Paiblico,
autorizado y verificado por la administracién tributaria.

También se ha otorgado exoneraciones de importaciones especificas,
asi como para servicios de publicidad. de radio y de televisién, entre
otros.

Las exportaciones no tradicionales est&n exoneradas del impuesto y
a fin de extender la exoneracién a las adquisiciones de los exportadores,
se utiliza un "documento cancelatorio" que evita que paguen el impuesto
en sus compras.

Existen, tratamientos especiales segiin ubicacion geografica de las
emnpresas, asi, las Iindustrias descentralizadas sélo pagan al- Tesoro
Piblico el 85% del impuésto, y en algunas zonas como las de Frontera y de
Selva no se psga el 100% del Impuesto. Inclusive, la primera venta
realizada fuera de la regién de los bienes fabricados en la Regidén de
Selva goza de exoneracién. Las empresa ubicadas en estas zonas también
emplean el "documento cancelatorio' para sus compras fuera de la regioén,'
1o que dificulta, aiin mds la, administracion de este impuesto.

Kl "documento cancelatorio" crea una carga administrativa
Importante para la SUNAT, la cual tiene que revisar diversos expedientes
a fin de autorizar la emisién y entrega de dicho documento. E1 ‘“documento
cancelatorio” deberia quedar restringido s6lo para exportaciones no
tradicionales y luego ser sustituido por un sistema de devolucién de los
Impuestos pagados por los exportadores, que considere la inflacién y la
verificacién de si se exporté efectivamente. Bste documento fue Iideado
como alternativa a las devoluciones del Iimpuesto, por la lentitud y
complejidad de los procedimientos de devolucién. Sin embargo, debido a
las limitaciones del mecanismo, el "documento cancelatorio" no se otorga
a todos los exportadores sino sélo a los que exportan mds del 50% de su
produccion. Se utiliza de la siguiente manera: el exportador o fabricante
exonerado, titular de una ‘chequera de documentos cancelatorios' del IGV,
paga el monto del IGV correspondiente a una adquisicién destinada a la
produccién exonerada o que va a exportar, con un Documento Cancelatorio
glrado a favor del proveedor. K1 proveedor utiliza los . Documentos
Cancelatorios que ha recibido para pagar el IGV. Pero cuando se trata de
un proveedor que no tiene IGV que pagar al fisco, se ve perijudicado pues
para recuperar el IGV tiene que solicitar devolucidén. cuya autorizacioén
es muy lenta.

La administracion, tiene que verificar cada Documento Cancelatorio
y fiscalizar si éste ha sido utilizado para pagar el IGV en compras de
Insumos autorizados. Sin embargo, es casi imposible cerciorarse si la
adquisicién estuvo efectivamente destinada para exportacién y  si
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realmente se exporté, ni puede verificarse si efectivamente 1los insumos
fueron utilizados para fabricar bienes exonerados o fabricados en Zona de
Selva y Frontera.

E1 costo de las exoneraciones en general se ve Iincrementado porque
la Administracion se ve obligada a distraer sus muy escasos recursos en
verificar si proceden, en lugar de buscar mayores ingresos. Este costo es
mayor en el caso del IGV porque las exoneraciones afectan el fundamento
de éste que es el control de 1los compradores a los vendedores por el
Interés del crédito fiscal.

E1 tamafio de las exoneraciones del IGV es tal gque si fueran
eliminadas, atin sin ampliar el campo de aplicacién del impuesto y sin
reduclr evasién, con una tasa de 836 se obtendria el mismo nivel de
recaudacion que ahora se obtiene con 1la tasa del 15%. Asimismo, debe
tenerse presente que las exoneraciones del IGV tienen el mismo rol que
los subsidios indirectos y por ello su eliminacion debe ser examinada con
los mismos criterios.

La eficiencia recaudadora del IGV también estda afectada por el
comercio y la industria informal que no otorga factura y que por tanto no
registra sus ventas. Inclusive, michas empresas grandes venden sin
factura a comerciantes Informales que, como evaden el Impuesto, no la
exigen. De otro lado, los pequefios comerciantes que se acogen al Régimen
Simplificado del 1% no estdn dentro del sistema del valor agregado, por
1o cual tampoco tienen interés en exigir factura a sus proveedores.

Es imprescindible que la administracién adicione a las campanias de
exigencia de facturacion, la puesta en prdctica de un sistema
computarizado de ‘'cruce de facturas" prara lo cual tiene que depurar el
Registro de Contribuyentes del IGV. Asimismo, debe ponerse en prdctica el
Régimen BEspecial para pequefios contribuyentes aprobado mediante el
Decreto Leg. 489, que los Incorpora en el Impuesto con la técnica del
valor agregado, que les permite utilizar el crédito fiscal obtenido en
sus adquisiciones, lo que 1los 1Inducirda a exigir facturas a sus
proveedores.

" Debe explorarse 1la posibilidad de establecer una especie de
retencién del IGV en la etapa de fabricante o importador. En base a una
evaluacién de las actividades econémicas informales. podria establecerse
tasas seguin lineas de produccién, de tal manera de captar el impuesto en
las primeras etapas del proceso, por ejemplo: estimar el impuesto total
aplicable a textiles a fin de cobrarlo a nivel de los fabricantes o
Importadores de hilos.

8 En este cdalculo no se considera la eliminacién de la exoneracién a
productos agrarios, pesqueros sin transformacioén, ni la de los productos
mineros porque consideramos que por ahora deben continuar exonerados del
IGV.



b) Impuesto Selectivo al Consumo (ISC)

Desde el punto de vista de la distribucion de la carga tributaria,
el IGV no permite distinguir la capacidad de pago de las personas.
Aquellas con menores ingresos y s8in capacidad de ahorro son mds arectadas
que 1as personas con mayores 1ngresos, lo que resulta regresivo y plantea
la necesidad de contar adem&s con otra herramienta tributaria que si
considere las diferencias de capacidad de pago entre los ciudadanos.

Inicialmente, en 1981 cuando se generalizé la técnica del valor
agregado, a todas las etapas, mediante la creacion del IGV, el Impuesto
Selectivo al Consumo fue considerado como un complemento adecuado, para
atenuar la regresividad del 1GV, mediante L1a arectacion de bienes y
servicios considerados de'consumo suntuario o prescindible” con tasas
adicionales a la generai Yy asimismo para compensar la reduccién de
aranceles por el efecto consumo. También puede sSer utilizado para
desalentar el consumo de ramas que se quiera promover. Su establecimiento
como impuesto independiente del 1GV ha facilitado la aplicacién del IGV
con tasa unica, lo que simplifica su recaudacion.

Sin embargo, estos posibles roles estan fuertemente limitados por
la evasion interna y las exoneraciones.

Las empresas manufactureras ubicadas en JZona de Selva y ‘Frontera
gozan de exoneracion de este impuesto al amparo de la Ley de Industrias
23407, la misma que, ademds, establecid la posibilidad de celebrar
contratos con el Bstado que garantizan la estabilidad del benerficio hasta
el afio 2 000. Kste compromiso lo asume el Kstado sin exigir contrapartida
de mayor inversion o aporte a la zona. No obstante, estos contratos
tambien son un recurso de 1los contribuyventes frente a& una legislacion
tributaria muy inestable.

An lo que se refiere a la exoneracidn del 15C resulta incoherente
que bienes cuyo consumo se considera prescindible o se quiere reorientar,
sean 1incentivadas en estas zonas. ;Cudl es su vinculo con un esquema de
desarrollo regional de largo plazo?. Las industrias establecidas en Selva
y Frontera son principalmente de produccion de gaseosas, de cerveza, y de
ensamblajje de arteractos eléctricos, motos, mAquinas de coser cuyvo
mercado estda en la costa.

Ve otro lado. la mayor parte de bienes considerados ‘“suntuarios”
tales como pertumes, relojes de oro, aparatos de sonido, licores de 1lujo,
diamantes, pieles, entre otros. ingresan de contrabando o como equipaje
de viajle siendo de hecho “inafectos”. La fabricacion y venta de ,jovas es
artesanal e intormal y existen circuitos intormales de distribucién de
cosmeticos.

La experiencia ha demostrado que el 1SC ha sido eficaz para
agregar carga diferencial sobre bienes de consumo masivo como los
combustibles y de otros como 1l& cerveza, Qque S8S€ presumen como no
esenciales pero  que, sin embargo, son de demanda ineldstica
principalmente de los sectores de menores ingresos, asumiendo un rol
eminentemente recaudador.

Desde que se creé el impuesto en 1981, la recaudacion del ISC en lo
que se refiere a bienes, proviene principalmente ae cerveza, £asS€03Aas,



cigarrillos y en menor proporcién de articulos de tocador, vehiculos y
artefactos eléctricos. Bn 1981 se utilizé para absorber el efecto consumo
del arancel gque estaba en proceso de unificacién de tasas y luego hasta
1985 se manejé con el objetivo prioritario de recaudacioén.

A partir de 1986 y hasta febrero de 1988 se le utilizé para gravar
el bienes de consumo final favorecidos con la politica de reactivacién de
la demanda, tales como cerveza, gaseosas y cigarrillos. En camblo, desde
febrero de 1988 y hasta noviembre del mismo ado, las tasas fueron
elevadas fuertemente con el fin de recaudar del consumo de bienes
“prescindibles” beneficiados con la congelacién de precios basicos. S1
bien es cilerto que al principio se tuvo un apreciable rendimiento, éste
fue descendiendo por las limitantes arriba emunciadas y por la
contraccién de la demanda. En noviembre de 1988 el gobierno redujo las
tasas a fin de amortiguar la caida de la demanda en las actividades
gravadas. Tantas modificaclones sucesivas en un mismo afdo crearon
confusion.

Finalmente, ante 1la realidad de la evasion, en 1989 las tasas se
redujeron nuevamente a niveles cercanos y en algunos casos menores a los
que se aplicaban antes de 1985.

En lo que se refiere a servicios, el ISC como funciona como  ‘un
cajoén de sastre". Afecta servicios tales como el de créditos directos en
dinero (a través de la aplicacién de 10% a los intereses) asi como a
servicios de teléfonos, télex, seguros, transporte aéreo internacional y
distribucién de peliculas, entre otros.

En 1989, el rubro de recaudacién mds importante era el de intereses
y comisiones de créditos directos, que aporté cerca del 40% del impuesto.
Se trata de un recurso de recaudacién ante la crisis fiscal, pero que
afecta a la Intermediacién financiera formal frente a Intermediarios
Informales o no bancarios.

Conslderamos que en el corto plazo, este impuesto debe manejarse
con tasas moderadas. Tasas muy elevadas, ademds de hacer rentable el
contrabando generan presiones inflacionarias de gruros oligopdlicos que
pbueden filjar sus precios. De otro lado, si se usa para orilentar el
consumo y es efectivo, ya no sirve para recaudar pues no puede lograr 1los
dos objetivos a la vez y su aplicacién selectiva requiere un programa
coherente de mediano plazo. Cambios continuos s8élo generan incertidumbre
Yy evasioén.

2.4. Impuesto a los combustibles

La venta de combustibles derivados del petroleo esta gravada con el
Impuesto Selectivo al Consumo (ISC) tratado en el punto anterior, lo gue
demuestra la mixtura de bienes que dicho impuesto abarca, muchos de los
cuales estdn lejos de ser de consumo suntuario. Bajo férmulas diferentes,
el empleo del ISC a los combustibles ha sido un recurso creciente desde
1977, como un elemento clave para el ajuste fiscal en los diferentes
"paquetes” de medidas destinados a estabilizar los precios, lo cual se
debe a que permite recaudar con costo adwinistrativo minimo.

Kl ISC a 1los combustibles obtuvo mayor importancia en agosto de
1984 cuando fue utilizado prara obtener recaudacién gue compense el efecto
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de la reduccién de la tasa del IGV de 18 a 8%, para lo cual se elevaron
sus tasas, reafirmandose la dependencia de 1la recaudacién respecto de
este lmpuesto y por ende del precio de los combustibles.

Su eficacla recaudadora radica en el hecho que el sujeto del ISC es
el fabricante o el importador y en el caso de los combustibles se trata
de un tinico contribuyente: PETROPERU. Como el precio es controlado y
establecido por el MByF, cuando éste no es actualizado' el Impuesto
también pierde valor en términos reales.

En 1985 1legé a representar el 4% del PBI, constituyendo casi el
30% de los recursos del Gobierno Central, debido al importante incremento
que autorizé el gobilerno con motivo del reajuste inicial de precios. Pero
luego, desde setiembre 1985, dentro de su politica de reactivacioén de la
demanda por reduccién de costos congelé el precio o aprobé incrementos
nominales muy inferiores a la inflacion. Bntre 19685 y 1988, poco mas de
la mitad de la reduccién de la recaudacién total del Tesoro Piblico se
explica por el menor rendimiento de este impuesto. En octubre 1989 este
Impuesto est4d casi congelado en Intis, por cuanto sélo se est4 aumentando
el precio PETROPERU. Su participacién en la recaudacion total ha ido
reduciéndose gradualmente a menos del 9% en 1969.

RECAUDACION DEL IMPUBSTO A LOS COMBUSTIBLES
KN RELACION AL PBI

1985 1968 1989
Recaudaci 611-
Total/PBI 13, 6% 8,1% 6,6%
Recaudacion de .
combustibles/PBI 4,08 0,8% 0, 6%

No es recomendable hacer depender 1a recaudacién de una variable
como el precio controlado de los combustibles, cuyo reajuste genera
fuertes expectativas inflacionarias entre los agentes econdémicos. En el
Perii se ha convertido en wuna de 1las referencias mas Importantes para
determinar precios o especular sobre la inflacién. Esto se debe a que su
aplicacién creclente data de la dépoca de 1los sucesivos ‘“paquetes” de
medidas de reduccién de brechas fiscales mediante el reajuste de precios
relativos. Su eficacla recaudadora contribuyé a financiar necesidades
ilnmediatas permitiendo postergar medidas integrales de reforma fiscal,
tales como la reforma de la administracién tributaria. Sin embargo,
tampoco es recomendable dejarlo de lado sin compensar 1los iIngresos gque
genera, con otras medidas.

Cabe senalar que una parte del precio de la gasolina también estd
destinada a financiar otros tributos, tales como el Impuesto al Rodaje,
que se aplica con 6% sobre la gasolina y cuyos producto esta destinado al
financiamiento de obras de 1nversién de los gobiernos locales. También el
8% del precio de 1las gasolinas constituye recurso del Fondo de
Financiamiento del Transporte Terrestre.

K1 precio del combustible no debe manejarse como un tipico impuesto

8ino como un precio basico de la economia en el marco de una prolitica de
abastecimiento de recursos energéticos.
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2.5. Impuesto a los débitos en cuentas corrientes

Bste impuesto nace como un recurso transitorio, como una
alternativa al [mpuesto a los combustibles en una situacion de emergencia
en que la recudacion es decreciente e insuficiente.

liene la ventaja de ser masivo (incrementando de este modo el
mimero de contribuyentes) y de diffcil evasion, ya que Se paga & través
de la retencion que las lnstituciones financieras efectiian al registrar
los cargos o débitos en las cuentas corrientes o en otras cuentas de
depbsitos cuando se utiligan para pagar a terceros. Bste impuesto permite
también, ingresos importantes y de frecuencia semanal, atenuando asi los
efectos de la inflacion sobre la recudacién del Tesoro Riblico.

La materia imponible es el monto o importe pagado a través de
intermediario financiero.

K1 impuesto ragado por las empresas se traslada en el precio de
manera similar a lo que ocurre con los impuestos a los combustibles. An
este caso el impacto en los precios es variable dependiendo del niimero de
etapas de distribucion y de 1los tlujos monetarios. ksta es su principal
desventa,ja con respecto al impuesto al valor agregado que no distorsiona
los precios. Por ello consideramos que en tanto sea necesario aplicarlo
Su tasa no debe exceder de 0,5% nivel que puede ser menor, si se amplia
el campo de aplicacion del impuesto a todo tipo de derdsitos con lo que
se disminuye el sesgo en contra de las cuentas corrientes, que su
aplicacion produce. Una tasa elevada periudica a la intermediacion
financiera. pues hace rentable el mane,jjo de la caja de las empresas fuera
de los bancos.

2.6. Impuestos a la exportacion

La exportacion de productos identiticados como tradicionales esté&
gravada con diversos impuestos tales como:

-K1 Impuesto especial que grava con 3% a la harina de pescado, café
Yy minerales. K1 Tesoro Piblico sé6lo recibe los recursos del
Impuesto aplicado a los minerales y al café. Los provenientes de la
harina de pescado han sido destinados al kondo de reactivacion del
Sector Pesquero desde 1986.

~-Los Impuestos adicional ad-valorem FUB con tasas de 1% cada uno.

~-K1 Impuesto a la venta externa de productos tradicionales que se
aplica a la exportacion de minerales etrectuada por la gran mineria.
Es pago a cuenta del impuesto a la renta.

kn 1989, 108 ingresos del Tesoro por impuestos a la exportacién han
decrecido a menos de 0,1% del PBI. 1la reduccion de las tasas de estos
lmpuestos, por el valor de relativo de la divisa y porque 1los recursos
captados se han destinado a otras entidades.

Recurrir a impuestos a la exportacion tradicional como base de la
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recaudacién contribuye a hacer mas vulnerable la estructura fiscal,
porque su recaudacién depende de las fluctuacliones de las cotlizaciones
Internacionales y de la politica de tipo de cambio. Sin embargo, en caso
de una fuerte devaluacién podria aplicarse un impuesto temporal que capte
el beneficlio extraordinario, como medida de emergencia.

Lo recomendable es diserar estos tributos como un complemento del
Impuesto a la Renta, aplicable s6lo en caso de utilidades extraordinarias
por 1iIncrementos elevados en los precios, por encima de un nivel de
referencia que remunere razonablemente la inversién. Bn su elaboracién
debe tenerse en cuenta la politica de desarrollo minero y de exportacién
agraria y pesquera. Los precios de referencia deben establecerse a
propuesta de los sectores a fin de no afectar la actividad productiva.

Como se ha serialado en este documento, una parte importante de la
elevada recaudacién de 1979 y de 1980 se originé en 1los 1ngresos
extraordinarios por 1incrementos coyunturales de la exportacién, que al
desaparecer desestabilizaron el financiamiento del gobilerno.

2.7. Impuestos a la importacién

E1 Arancel de Aduanas se aplica conjuntamente con la Sobretasa
Arancelaria y 5 tributos no destinados al Tesoro Riblico: Impuesto a los
fletes de mar., a los productos I1mportados por el puerto de Paita, .
Adicional Ad-Valorem 1%, los impuestos para el Fondo Nacional de Fomento
Ganadero y las tasas por entradas consulares.

La politica arancelaria es uno de los principales instrumentos de
politica comercial, para orientar la asignacién de recursos de inversioén
y también para recaudar 1ingresos fiscales. Pero en nuestro pais las
funciones del arancel se han distorsionado.

La funcién de asignacién de recursos no tiene una orientacién
coherente, como consecuencia de la politica de otorgar exoneraciones de
Impuestos a la importacién ya sea para promover determinadas actividades
econémicas o para compensar costos. Dichas exoneraciones han alterado la
proteccién industrial, incrementdndola en wnos casos y disminuyéndola en
otros y han disminuido la recaudacién fiscal.

La conformacién actual del Arancel obedece a diversas
modificaciones parciales del Arancel nominal aprobado en 1979. En algunos
casos las tasas del Arancel se han iIncrementado, estrictamente, con fines
de recaudacién y en otros para dar mayor proteccién a la. Industria
nacional. Resulta complejo de aplicar, m&s ain por la presencia de la
Sobretasa que fue creada como una barrera minima, con fines de
recaudacién, pero que también ha terminado erosionada por sucesivas
exoneraciones.

Las normas que modifican el arancel y la Sobretasa en unos casos se
repiten y en otros son contradictorias, agenerando posibilidades de
evasién por complejidad. La liguidacién de derechos de aduana resulta
Innecesariamente sofisticada por la existencia de 41 niveles arancelarios
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nominales que aplicados con diversos regimenes exoneratorios, dan lugar a
que productos similares estén afectos con niveles diferentes de arancel
real, desorientando ademds las decisiones de asignacién de recursos.

En 1988, se encontraban vigentes 118 regimenes liberatorios de
derechos de los cuales se han empleado 85, ocasionando que el valor CIF
realmente gravado no supere el 51% del movimiento total y que la tasa
nominal promedio ponderada de 46% se convierta en un promedio real de
15,7%. De otro lado, la sobretasa arancelaria cuyas tasas nominales
fluctian entre 0 y 24%, tiene un promedio real de 10, 36%.

En 1988, como timido inicio de una reforma arancelaria, en el
contexto de la politica de precios vigente, se establecié un Arancel
Minimo de 108 para todas aquellas I1mportaciones que gocen de
exoneraciones. Sin embargo, a la fecha octubre de 1989 se han dictado
exoneraciones del arancel minimo.

B1 desdibujamiento del perfil del Arancel hace que la proteccién se
de mas a través de medidas para arancelarias, como licencias y
prohibiciones, y en lo que se refiere a recaudacién la complejidad del
esquema favorece el fraude en Aduanas.
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CUADRO 3
RECAUDACION DE PUESTOS DEL GOBIERNO CENTRAL DESTINADOS
AL FINANCIAMENTO DEL TESORO PUBLICO EN PORCENTAJE DEL PH

1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1975 1977 1978 1970 1980 1961 1982 1983 1984 1965 1986 19687 1988 1989

A LOS INGRESOS 209 337 416 290 2382 358 4,13 364 263 255 222 335 499 284 266 194 198 165 264 1,77 1,79 109

-RENTA 245 276 360 227 225 296 330 244 211 207 1,73 280 440 222 204 129 131 1,2 261 1,78 1,79 1,09
-REMUNERACIONES 036 045 039 038 040 046 O0S1 0S1 048 043 044 049 0S7 061 061 085 067 042 003 - -
-OTROS o418 0,6 0417 025 0,7 0,6 032 069 005 005 005 006 002 001 001 000 000 001 - - -

AL PATRIMONIO 058 08 o0S3 064 063 OS54 065 059 059 o075 060 052 0S5 057 053 041 039 033 0S5 037 046 0.2

A LA IMPORTACION 327 317 288 285 228 219 198 273 205 185 207 199 273 290 265 220 245 282 238 190 1,13 0,95

ALA EXPORTACION 0,72 0,12 007 008 008 0,17 043 045 08 155 197 289 243 1,30 084 048 038 056 031 008 0,10 0,14
A LA PRODUCCION

Y CONSUMO 438 442 431 454 459 459 437 466 519 S41 600 6,11 592 550 632 584 609 754 556 464 4,15 3,37
-IGv N1 286 286 286 286 288 287 304 337 354 354 381 369 384 352 357 287 220 213 1,25 102 1,70 1,61
-1IsC N - - e - - oss o081 08 075 080 078 0S9 050 043 097 078 124 1,29 132 1,74 144 1,09

- COMBUSTIBLES 041 048 043 038 037 034 031 026 070 09 136 1,74 152 146 168 209 244 3,98 289 1,75 0,86 058
- OTROS 109 126 117 131 138 0S0 021 02 o020 0,17 014 009 006 009 0,10 0,10 0,12 0,14 0,10 0,13 0,15 0.09

OTROS INGRESOS
TRIBUTARIOS 031 008 000 044 092 067 018 026 034 041 061 038 0S5t 047 046 038 0,73 0,65 035 031 0,49 0,74

- DEBITOS. R ¢ @ o é & = I i 5 8§ % G $ 3 @ : 0.50 /2

TOTALGENERAL /3 1224 1201 1193 1099 11,32 11,74 11,72 1232 11,88 1232 1356 1522 17,13 13,58 13,46 11,25 11,93 1355 11,79 9,07 8,12 6.58

PBI 20 246 280 312 346 414 S22 665 875 1193 1901 3490 5868 1065 17950 32565 72845 1979 3739 73943 481024 115'145,999
(Millones de intis)

FUENTE : OIRECCION GENERAL DE POUTICA AISCAL MEF—NED

/1 ElIGV y el ISC rigen a partir de 1882. Entre 1968-1972 la informacién corresponde al Impuesto de Timbres y entre 1973 y 1981 camespande al Impuestoa los Bienes y Servicios.
/2 Sdlo cinco meses

/3 Sin deducir Documentos Valorados




CUADRO 4
COMPOSICION PORCENTUAL DE LA RECAUDACION DE IMPUESTOS DEL GOBERNO CENTRAL
FINANCIAMENTO DEL TBSORO PUBLICO

19681900 1070 1971 1972 1973 1974 1975 1975 1977 1978 1970 1980 1981 1962 1963 1084 1065 1966 1987 1988 1989
ALOSINGRESOS 2444 2803 3492 2541 2494 30,52 3524 2956 2255 2068 16,38 2199 2011 2092 19,78 17.27 16,60 12,21 22,33 19,63 2206 _ 16.00
-RENTA D0 2297 3015 1983 19,85 2521 28,13 19,83 18,03 16,77 1274 1842 2568 16,38 1517 11.42 1097 903 2206 1947 2202  16.00
-REMUNERACIONES 296 371 328 335 356 391 431 415 412 352 326 3.19 331 447 45 577 559 3,4 027 016 003 000
. OTROS 148 135 149 223 153 140 28 6558 040 039 038 038 012 010 011 008 004 004 002 000 000 000
AL PATRIMONIO 481 710 448 558 580 450 554 475 502 611 440 343 324 418 398 368 324 247 468 411 569  4.22
ALAIMPORTACION 2667 28,35 2388 24,86 2010 18,69 16,75 2215 1756 1338 1527 13.10 1594 2135 1970 1955 20,54 20.79 2020 095 1391 _ 13.96
ALAEXPORTACION 592 1,01 060 055 076 144 368 364 751 1250 1450 190 14,18 960 623 422 318 414 272 096 136 210
A LA PRODUCCION
Y CONSUMO 3557 3682 36,11 30,65 48,80 30,08 37,24 3787 4447 4388 4485 4013 3457 4046 4692 51.90 50,20 55,58 47.1051,83 5096  49.36
-IGV N 28,34 2200 2268 24,86 25,19 2442 2580 27,33 3030 28,70 28,06 24.28 2240 2592 2649 2548 18,40 1572 1060 1126 2102 2359
-1SC. 750 688 654 640 651 571 386 290 319 723 694 1038 049 11231924 1767  15.88
- COMBUSTIBLES 334 405 358 335 331 290 284 211 597 730 1004 11,44 888 1080 1245 1850 2047 29,34 2450 1936 1061 848
- OTROS 889 1047 985 1145 11,98 426 183 180 18 137 104 056 040 0S5 076 098 103 104 077 117 167  1.41
OTROS INGRESOS
TRIBUTARIOS 250 068 - 391 814 568 155 203 289 335 450 235 296 349 341 338 615 481 297 332 601  14.36
.-DEBITOS v na % ; v s w8 e e = w : s w3 7.19
TOTALGENERAL /3 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100,0 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000  100.00

FUENTE : DIRECCION GENERAL DE POUTICA FISCAL MEF—NEI

/1 ElIGVy el ISC rigen a partir de 1982. Entre 1968-1972 la informacién corresponde al impuesto de Timbres y entre 1973 y 1981 carresponde al Impuesto a los Bienes y Servicios.
/2 Sdlocinco meses -

/3 Sin deducir Documentos Valorados



3. PROBLEMATICA DKL SISTEMA DE IMPUESTOS
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3.1. Kxoneraciones y beneficios

Como se ha podido apreciar, las exoneraciones son una constante en
nuestro sistema tributario y a pesar de los diversos esfuerzos periédicos
por racionalizarlas y darles coherencla, han seguido Iincrementandose,
originando complejidad en el sistema de  I1mpuestos. recortando su
capacidad de generar recursos fiscales y distorsionando la equldad y la
neutralidad relativa del sistema. Bn 1988, las exoneraciones significaban
un costo equivalente al 50% de la recaudaclién del Gobierno Central. En el
cuadro 5 se presenta una estimacién del costo fiscal en octubre 1959.

K1 efecto fiscal de wuna exoneracién es el de una asignacién de
recursos piblicos otorgada a favor de un contribuyente o de una actividad
econémica en la cual el monto no est& en fimecién de los requerimientos de
tal actividad, sino de las caracteristicas del beneficiario o de los
hechos imponibles gque éste realiza y s8in que luego se controle o evalile
la ejecucién del gasto. Esta asignacién requiere ser compensada con otras
fuentes de filnanciamiento que generalmente son mayores impuestos que el
resto del pais tiene que pagar. Por lo tanto las exoneraclones deben ser
conceptualizadas como verdaderos agastos piiblicos. De otro lado,
generalmente los mecanismos de la exoneracién no permiten evaluar sus
efectos y en muchos casos ni sigulera el costo ni el destinatario,
convirtiendose en subsidios o  transferencias ocultas de recursos
piiblicos.

Sin embargo, en nuestro pais se legislan exoneraciones sin
gometerlas previamente a evaluacién presupuestal. Como se otorgan al
margen de un programa o plan de gobierno y generalmente para aplicarse al
dia slguiente. Bn sucesivas ocasiones la administracién tributaria es
gorprendida por la publicacién del dispositivo en el diario oficial EL
PERUANO sin gque haya habido coordinacién con ella y por tanto demora en
Instrmumentar su aplicacién y control. Ademds, para cumplir con las
obligaciones que 1lo3 regimenes exoneratorios les Imponen tiene que
distraer recursos destinados al control de 1la recaudacién para
adwministrar exoneraciones, lo gque 1la convierte en adwministradora de
"gastos indirectos”.

~ En algunas oportunidades se otorgan exoneraciones de aplicacidn
automdtica, lo gque facilita 1la utilizacion del beneficio por los
contribuyentes, pero priva al Estado de evaluar el uso de los recursos
piblicos. Bn otros casos se otorgan con wna serile de requisitos que
generan wn alto costo tanto para el contribuyente beneficiado como para
la administracién., lo que traba el desarrollo de la actividad econémica.
Se ha dado el caso de beneficiarios que cuando han terminado de hacer sus
trémites han encontrado que la exoneracién fue recortada, modificada o
eliminada por nuevos dispositivos que responden a la gravedad de la
crisis fiscal.

Las exoneraciones tributarias tienen una vieja tradicién en nuestro
pais, asi tenemos que con diversos fines se vienen renovando o
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CUADRO 5
ESTIMACION PRELIMINAR DEL COSTO DE LAS EXONERACIONES DE IMPUESTOS DEL
GOBIERNO CENTRAL VIGENTES EN OCTUBRE DE 1989

IMPUESTO COSTO FISCAL ANUAL
% DEL PBI
1. IMPUESTO A LA RENTA 0,600%
1. ACTIVIDADES TOTALMENTE EXONERADOS

- AGRARIA
- PESCA PARA CONSUMO HUMANO DIRECTO
- INDUSTRIA MANUFACTURERA DE SELVA Y FRONTERA
- INGRESOS POR CERTEX
- ACTIVIDAD MINERA, SOLO NUEVA INVERSION (DECRETO LEGISLATIVO 400)
- REINVERSION DE UTILIDADES EN LA ACTIVIDAD PESQUERA (LEY 24794)
-INTERESES POR DEPOSITOS DE AHORRO YDIFERENTES TIPOS DE BONOS
- ACTIVIDAD MANUFACTURERA NUEVA INVERSION EN Z0NA DESCENTRALIZADA(D Leg. 400) n
- TRASLADO DE EMPRESAS INDUSTRIALES DE LIMA-CALLAO A ZONA
DESCENTRALIZADA
2. ACTIVIDADES PARCIALMENTE EXONERADAS
- ACTIVIDADES DESARROLLADOS EN SELVA Y FRONTERA. EXCEPTO AGRO,
PESCA E INDUSTRIA
- MINERIA AURIFERA
- EMPRESAS MANUPACTURERAS CON CONVENIO DE ESTABILIDAD TRIBUTARIA
(REINVERSION)
Il. IMPUESTO AL PATRIMONIO EMPRESARIAL 0,400%
1. ACTIVIDADES TOTALMENTE EXONERADOS
- AGRARIA
- PESCA PARA CONSUMO HUMANO DIRECTO
- PEQUENA Y MEDIANA MINERIA
- INDUSTRIA MANUFACTURERA:
. DURANTE EL PRIMER ANO DE ACTIVIDAD PRODUCTIVA
. PEQUENA EMPRESA
.UBICADA EN SELVA Y FRONTERA
- EMPRESAS PUBLICAS: ENTEL, ELECTROPERU, ETRAMSA, ETC
2. ACTIVIDADES PARCIALMENTE EXONERADAS
- INDUSTRIA MANUFACTURERA, UBICADA FUERA DE LIMA

- GRAN MINERIA
- INMOBILIARIAS, HOTELES, CLINICAS
Ill. IMPUESTO GENERAL A LAS VENTAS (TASA 13%) /2 1,367%
- BIENES INDUSTRIALES DE LA CANASTA DEL INE 0.884%
- ACTIVIDADES UBICADAS EN 20NA DE S8ELVA Y FRONTERA 0,130%
- EXPORTACION NO TRADICIONAL 0,110%
- PUBLICIDAD, RADIO Y TELEVISION 0,070%
- IMPORTACIONES DIVERSAS 0,173%
IV. IMPUESTO SELECTIVO AL CONSUMO 0,150%
- EXONERACIONES A LA INDUSTRIA UBICADA EM 20NA DE SELVA Y FRONTERA 0.100%
V. IMPUESTO A LOS COMBUSTIBLES 0,100%

- EXONERACION A ENATRU PERU, MARINA MERCANTE, FUERZAS ARMADAS
Y POUICIALES, EPSEP, FERTISA, CEMENTO SUR
VI. ARANCELES Y SOBRETASA 0,700%
- GOBIERNO
- ENCI/ECASA
- AGRICULTURA
- INDUSTRIAS: PAPELERA, CEMENTO, S8IDERURGICA, AGROINDUSTRIAL, ETC
- RAD1O, CINE, TELEVISION, PERIODICOS Y REVISTAS
- TRANSPORTE
- PESQUERIA
- LABORATORIOS FARMACEUTICOS
- DIPLOMATICOS Y MENSAJE DOMESTICO
- OTROS

COSTO TOTAL 3,317%
FUENTE: DIRECCION GENERAL DE POUITICA FISCAL (ESTIMACION HECHA EL 27 DE OCTUBRE DE 1969)
{1 No se aplica por falta de reglamento
{2 Bl costo total asclende a 1.67% del PBI. sl se Incluye exoner correspondiente al Imp. de Prom.Municipal. no incluye B.S. Agrari



incrementando leyes de promocion desde hace mas de tres décadas. Ekn 1950
como romento a la mineria y el petréleo; en 1959 como afianzamiento de la
proteccion de la industria manufacturera; en 1965 para el desarrollo de
la region de la selva; en 1972 para el desarrollo de la mineria, pesca,
twrismo y otros: en 1979 para descentralizar a zonas ubicadas fuera de
Lima y Callao; en 1980 para alentar la inversion privada en el agro,
petroleo y mineria; en 1982 para desarrollar la industria manufacturera
en general y semguin ubicacion geogratfica y tamano; en 1988 para la
pesqueria; en 1989 para el desarrollo del departamento de Amazonas.

Bntre 1985 y 19859 . destacan principalmente 1las exoneraciones
destinadas a reactivar la demanda y a compensar costos.

Adicionalmente se han otorgado exoneraciones muy especificas para
determinadas compras de entidades publicas que eluden las normas de
austeridad presupuestal o en casos de emergencia o falencia de
infraestructura politicamente explotables. Como expresa el profesor
Rodolfo Malbi (especialista de 1a UKA) parece que en América Latina la
iinica herramienta de politica economica que conocen los gobiernos es la
concesion de beneticios tributarios de diversa indole.

Las exoneraciones no sélo se usan como mecanismo de subsidio sino
tambien como medio de compensar las consecuencias de otras medidas
econbmicas; por ejemplo, para compensar el efecto de 1la congelacién de
los algquileres se otorgan exoneraciones del impuesto al patrimonio
empresarial, y tambien muchas exoneraciones se han dictado para compensar
una politica monetaria contractiva como la de 1984.

Los gobernantes desean tener soluciones rapidas ante los clamores y
presiones de gremios o regiones. Para ello nada m&s facil gque 1la
promulgacion de wuna ley promocional o de desarrollo, gque concede
exoneraciones hasta de tributos que ya no existen, luego se realiza la
conveniente publicidad de la medida y para el final se deja el saber si
la ley tunciona o no, aunque este es un problema que se traslada a la
burocracia.

La zona de Selva goza de beneficios tributarios desde hace mas de
20 anos, sin embargo no se ha desarrollado, rermitiendo s8i que las
rersonas con elevada capacidad contributiva no paguen impuestos. Los
beneficios dictados a favor de las zonas de selva y de frontera abarcan
distritos de 17/ departamentos, de los cuales & son  integramente
beneficiarios. kn ninguno de estos departamentos sSe puede apreciar
arluencia importante de inversion y menos orientada a desarrollar las
venta,jas y recursos de la region. kso se debe a gque las exoneraciones no
solucionan el analtabetismo., la falta de tecnologia, siendo
contrarrestadas por el impacto de ellas mismas en el déficit fiscal y los
consecuentes recortes en la inversion piiblica.

kn el Pemi se ha otorgado exoneraciones de todos los Iimpuestos,
inclusive del impuesto a los combustibles.

Los 1incentivos otorgados respecto del impuesto a la renta y al
patrimonio so6lo favorecen su concentracion. crean distorsiones en el
mercado y dificultan la posibilidad de recaudar estos impuestos.

Se han dictado exoneraciones contra Impuestos al consumo y
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aranceles con el fin de compensar costos a evitar que suban determinados
precios y tarifas. Kstas medidas tienen las mismas caracteristicas que
los subsidios indirectos. porque benefician mas a quien tiene mayor
capacidad de compra y luego dificilmente se decide retirarlas porque
generarian un aumento de precio, v.g. el caso de los medicamentos.

Sin embargo en  muchas oportunidades la exoneracién tributaria no
8e ha reflejado en un menor precio o mejor servicio, tal es el caso de
los beneficios varias veces otorgados a favor del transporte terrestre,
tipico eJjemplo de como el Bstado asigna recursos para un fin, sin que
éste se logre. Probablemente, aunque con mayor esfuerzo de gestién esos
recursos hubieran producido los efectos esperados a través de mecanismos
de subsidio directo.

Por ejemplo, las exoneraciones arancelarias que en 1983 se dictaron
a favor del transporte, para la importacién de vehiculos, beneficiaron
principalmente a seis empresas oligopblicas que se endeudaron en délares,
logrando que su deuda se valorice al MUC y luego solicitaron pagarla en
intis. Se logré incrementar el patrimonio de los dueffios de estas empresas
pero el servicio de transporte no mejoréd. Las sucesivas exoneraciones
arancelarias a favor del transporte han puesto en contradiccién el
sistema de 1Incentivos, desde agosto de 1988, pues se redujo la
proteccién a 1la 1industria automotriz, 1lo que dio lugar a nuevas
exoneraciones para esta industria y la de neuméticos, con impactoe fiscal
que luego debié ser compensado con impuestos de emergencia.

Ksta forma de asignar recursos fuera de programa es muy frecuente
y, por la premura con que se hace, se plasma en dispositivos complejos
que nadie entiende y que generan ma&s distorsiones en la actividad
econémica con un costo para la administracién y para los contribuyentes.

Las exoneraciones estan utilizadas como respuesta de los gobiernos
a la presién de los diferentes grupos de poder que se sienten afectados
por cualgquier medida fiscal. Los gobliernos ceden con mucha facilidad a
fin de contener fuerzas de oposicién y mantenerse en el poder.

La presion por exoneraciones tiene generalmente las mismas raices
que la evasién: su falta de identificacién con el Bstado y con el
programa de gastos que éste realiza. C(Cada uno quiere usufructuar de los
servicios piblicos sin apostar su parte ni contribuir con el resto de
ciudadanos. Como esta situacién genera desorden y sobrecarga tributara
para los que sl pagan, se Iincrementa la presién por exoneraciones de
parte de los que pagan, que ven afectada su actividad econémica por la
competencia. Por la misma razon se incrementa la evasién de los que no
pueden pagar asesoria que les facilite la comprensién de las enmaraiadas
Yy complejas leyes y decretos que norman los beneficios tributarios.

3.2. Incumplimiento tributario

En el Peni, como en muchos paises de América Latina, ]a gran
nayoria de ciudadanos son omisos o evasores o Infractores de las
obligaciones tributarias. Kl incumplimiento es generalizado, tanto a
nivel de obligaciones formales como en el pago de los tributos.
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Podemos considerar referencias objetivas, las sigulentes: en 1988,
en el departamento de Lima, 269 6881 personas naturales presentaron
Declaracién Jurada del Impuesto a la Renta, de 1las cuales sélo 65 000
tenian impuesto a pagar. apreclidndose una elevada concentracion del
Impuesto en 2 000 personas que aportaron el 52% de lo recaudado.

En el caso del Impuesto a 1la Renta de Personas Juridicas en el
departamento de Lima, de 41 000 declaracliones Jjuradas presentadas por el
ejercicio 1987, sb6lo 12 000 declararon impuesto a pagar y entre ellas 30
empresas aportaron el 50% y 700 cubrian el 70X%.

Esta situacién no sélo se origina en la fuerte concentracién de los
lngresos, sino tambien en el hecho que la mayoria de contribuventes pagan
lo minimo aprovechando los vacios y ambigiledades de la ley.

En cuanto al IGV también se aprecia una fuerte concentracién de
contribuyentes. De 13 000 empresas con registro de pagos, sé6lo 300
aportaron el 60% de 1o recaudado. La evasién del IGV estimada a partir de
Indicadores macroecondomicos, alcanza aproximadamente al 508 de 1la
recaudacioén tedrica que deberia generar su aplicacién. S1 en el PBl se
considerara el producto de la actividad Iinformal, el porcentaje de
evasién resultante, probablemente seria mucho mayors.

Usualmente se asocia evasién con Informalidad, sin embargo hay
evidencias de que la evasién se da tanto a nivel de los contribuyentes
registrados o formales, que declaran sélo una parte de su actividad como
a nivel de 1los 1llamados ‘"informales" que comprenden tanto & 1los
vendedores ambulantes con pequedo volumen de operaciones y & pequeros
productores, como -a Importantes unidades empresariales que 3e
desenvuelven al margen de las obligaciones legales y administrativas.

En nuestro pais 1la economia ‘“iInformal” o "no registrada" es
creclente, no siendo la evasién tributaria su principal origen, sino una
consecuencia de su desadaptacién frente a la economia formal y organizada
legalmente. Bste es un desafio que debe contemplarse en cualgquier medida
tributaria, tratando de adaptarse a 1la realidad informal del pais. sin
perder de vista que las razones de la informalidad trascienden al campo
tributario, por lo que la solucién no descansa s6lo en la administracién
tributaria.

Entre 1las causas del bajo nivel de cumplimiento y de la evasién
puede destacarse:

a) ' Concepto de la tributacién que tienen los contribuyentes,

-Bn nuestro pais los ciludadanos que son contribuventes potenciales no
confian en el Bstado como asignador de recursos, consideran que los
recursos estdn mejor administrados fuera del Bstado.

-Se l1gnora el efecto econémico que produce la distribucién de ingresos a

través del gasto y se aduce que no 8e reciben servicios directos del
KEstado en contraprestacion a su aporte.

6 La Informacién corresponde a 19686 y 1987. Ruente: Dir. Gen. de
Politica Fiscal.
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-Se cree que el tributo no representa una obligacién moral de solidaridad
colectiva, sino todo lo contrario, negando la necesldad del Estado.

-Bn la conciencia colectiva, no se censura el evasor, se le comprende.
Por el contrario se presenta la figura de la '"voracidad fiscal" gue traba
la actividad economica. Asi por ejemplo, recilentemente el desarrollo de
operativos tales como clerre de locales por no facturar, publicacién de
los nombres de los contribuyentes gque viajan méds de cinco veces al
exterior y exigencia de sedalar el mimero de la libreta tributaria cuando
se publica un aviso comercial, han sido satanizados por 1los medlos de
prensa, destacdndose 1la 1inciplencia de los procedimientos 'y
presentandolos como abuso de la administracién, con lo cual los evasores
quedan mds protegidos. A este consenso contribuye el desorden
legislativo, las exoneraciones y las normas de complejo cumplimiento.

-En situacién de alta inflacién y de recesién, la evasién aumenta porgue
cada contribuyente quiere captar para si1 el maximo beneficio en fimeién a
expectativas de futuros precios, 1llegando a evaluar si conviene usar el
dinero, inclusive el retenido de otros contribuyentes, para pagar los
Impuestos o darle un uso financieramente mds rentable que el costo de la
mora.

-La frecuencia con que, en nuestro pais, se otorgaron condonaciones de
deuda tributaria y fraccionamientos de pago con intereses que no cubren
el valor real del tributo adeudado, ha generado una enorme
desmoralizacién en los que se esforzaron por cumplir con oportunidad.

~-Los grupos postergados, 1los desempleados, que recurren a la actividad
Informal a través de micro empresas o de pequefias empresas slenten el
tributo como una complicacién Iinjusta que 1los aleja de su objetivo
econémico de superar su estado de necesldad. Situacién que se agrava por
la recesién de la demanda. Por ello se convierten en cémplices de las
grandes empresas que les venden mercaderia ‘‘en negro’.

No existe el hdbito social de pagar tributos o cumplir con las
obligaciones formales.

-Los grupros de mayor poder econémico no evaden directamente, sino gque se
"deflenden” de la tributacién a través de la gestién de beneficios
tributarios, o de asesorias que detectan los vacios legales y iiltimamente
a través de frecuentes acclones de amparo.

Sin embargo cabe tener presente que la estructura del Sistema tributario
también tiene wun rol lmportante, pués si1 1los contribuyentes no la
perciben como equitativa y la consideran injusta serd muy dificil que la
cumplan. contribuye a esa percepelén la cantidad de medidas de excepcién
y el hecho que la formulacién y aprobacién de los tributo no es debatido
politicamente.

b) La complejidad de 1las normas y 1los vacios legales que éstas
presentan, los que facllitan 1la ‘elusién tributaria” de los
contribuyentes md4s grandes. La descoordinacién y apresuramiento gque
caracteriza la formulacién de las normas tributarias y la falta de
definicion de los objetivos y criterios del sistema origina el hecho gque
con frecuencia la administracién tributaria no tenga respuesta frente a
los vacios legales, imponiéndose las interpretaciones que convenga segin
el caso.
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c) La relativa rfacilidad para evadir, por ausencia de divulgacion de
las normas y ralta de w control masivo. No existe un sistema de
informacion y orientacioén activo para el contribuyente. Fara informarse
tiene que desplazarse al local central de la administracion o contratar
asesoria especializada, en otras pvalabras cumplir significa un costo
adicional al del propio impuesto.

d) La evasion tambieén esta ligada al desarrollo de las actividades
ilegales y delictivas, tales como trdafico de drogas. contrabando, ventas
no registradas destinadas a grupos informales e inclusive financiadas
informalmente, fuga de capitales. etc.

e) Incapacidad de la administracion para influir en el cumplimiento
tributario de la poblacion. Tanto por su reducida capacidad de
identificacion de omisos y evasores, y el casi improbable control y
capacidad de sancion gque tiene, como por la ausencia de programas de
divulgacion y de orientacion al contribuyente que motiven el cumplimiento
voluntario.

3.3. La Administracion Tributaria

K1 organo administrador de 1los impuestos Iinternos de dmbito
nacional en los ultimos veinte anos ha sido 1la Direccion General de
Contribuciones (L) y el organo encargado de la administracion de los
Impuestos sobre el ‘comercio exterior la Direccion General de Aduanas
(DGA). Kstas dos entidades, que dependian funcional, técnica y
economicamente del Vice Ministerio de Hacienda. estan en proceso de ser
reemplazadas por la Superintendencia Nacional de Administracién
Tributaria y ror la Superintendencia  Nacional de Aduanas,
respectivamente. kn este acapite trataremos de la administracion de
tributos internos ejercida por la BEx-DGC, hoy SUNAT. la que hasta la
fecha es la misma entidad con nuevo nombre. tabe sedalar que la fincion
de recaudacion todavia es compartida con el Banco de la WNacion, entidad
que por ley se encarga de la percepcion de los pagos a través de su red
de oficinas en todo el pais.

La administracion de tributos internos del Gobierno Central no
desemperia un rol eficaz en el logro de la meta de incrementar la
recaudacion porque:

-No posee registros actualizados y  concatenados de  los
contribuyventes que le permitan conocer rapidamente gquienes se han
registrado como contribuyentes y quienes son los que cumplen o
incumplen con sus obligaciones tributarias.

-k1 control trecuente de 1los pagos, se limita a 1los principales
contribuyventes que controla la lDireccion Central de Kecaudacion. kEn
lo que se reriere a los contribuyentes medianos y pequenos. la
administracion se limita a la informacion de los pagos percibidos
pror el Banco de la Nacion. Sin embargo, como no posee un registro
adecuado de contribuventes ni mucho menos estados de pagos de los
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mismos. no estd en capacidad de conciliar dicha informacién. De
otro lado, la ausencia de un convenio entre el Banco de la Nacion y
la SUNAT bhace que no haya una coordinacion fluida entre ambas
entidades en 1o que respecta a los servicios de percepcién de
tributos que el Banco presta, principalmente en lo que se refiere
al procesamiento de la informacién detallada de los formularios de

rago.

K1 reprocesamiento de la informacién de los formularios de pago de
los pequefios y medianos contribuyentes le toma generalmente seis
meses, demorando la posibilidad de control de los pagos, lo que en
épocas de inflacién es m&s grave.

-No posee un sistema de informatica que le permita realizar un
control del cumplimiento a partir de indicadores; inclusive mucha
de la informacién que solicita y obtiene no la utiliza ni procesa.
No posee un drea técnica de suficiente nivel que oriente y haga
efectivamente titiles 1os procesos que realiza 1la Oficina de
Informatica del MEyF (OFINE).

-La programacién de la estrategia de lucha contra la evasién no se
elabora sobre la base de una cuantificacién y diagnéstico de las
modalidades y circuitos de evasion.

-E1 potencial de fiscalizacién es muy limitado, aproximadamente 300
casos por ano frente a mds de 61 000 empresas declarantes en todo
el pais, lo que significa para la gran mayoria de contribuyentes
wna bajisima probabilidad de ser fiscalizados. 'La adwministracién
realiza verificaciones contables que son de poca utilidad. dadas
las posibilidades de maniobra que tienen los contribuyentes y dadas
las vinculaciones entre actividades formales e I1nformales que
permiten no registrar diversas operaciones.

-Los Administracién no cuenta con recursos apropiados. Sus acciones
y disponibilidad de recursos estan sujetos a las normas de
austeridad del sector piiblico. Sus requerimientos econémicos no son
atendidos ni con oportunidad, ni con montos suficientes?, lo cual
no le permite desarrollar sus progranas.

Los recursos humanos con que cuenta no han sido reclutados en
funcién a un programa o misién definidos y no son remwerados segiin
el mercado de trabajo, lo que aleja la calidad. quedando solamente
gente valiosa con mucha vocacién de servicio, al lado de Jjévenes
deseosos de aprender para luego migrar al sector privado, y
personas s8in formacién técnica adecuada que muchas veces son
Ineficientes y deshonestas. Hace por 1lo menos diez afios que la
frecuencia de 1los programas de capacitacién es cada vez menor y no
se estructuran en fimeién a 1los programas y requerimientos
concretos de la administracioén.

~Los 6rganos operativos dedicados a la fiscalizacién y deteccién de

7 La asignacién de recursos para la administracién tributaria es
menor al 18 de lo recaudado. Inclusive. en muchos casos ese monto no
puede ser gastado o invertido pror las normas de austeridad presupuestal.
Sus acciones las tiene gque tramitar ante la 0GA del MEyF.
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la evasién, no tienen asesoria técnica legal y contable suficiente
ni disponen de legislacién actualizada.

-La ausencia de autonomia técnica y econémica de la administracioén
Yy sus propias carencias de recursos y de conocimiento hacen que
realice una serie de experiencias operativas que no dan resultado,
sujetas a disposiciones basadas en la "Iintuicién" de 1las
autoridades de turno que, en general, olvidan el hecho de que para
cobrar Iimpuestos eficazmente se requiere de un proceso complejo y
delicado. frente al cual las medidas parciales, improvisadas y
simplistas son improductivas, desestabilizantes y de efecto inocuo
sobre la evasion.

A esta situacién de ineficiencia, se agrega el hecho que las normas
tributarias son modificadas frecuentemente y que la administracién
generalmente se entera leyendo el diario oficial, al mismo tiempo que los
contribuyentes y da el caso que en algunas provincias el contribuyente
recibe K1 Peruano antes que el funcionario de 1la administracién. Pocas
gon las veces que tienme wun plazo previo que le permita disedar una
estrategia.

Finalmente es de resaltar que la actual administracion tributaria,
como organizacion. esta sujeta a sucesivos cambios que obedecen a causas
politicas. No es una 1institucién que posea wuna misién especializada
claramente definida. Su trabajo no resronde a wun programa sino a las
Instrucciones de autoridades improvisadas en la materia.

3.4 La SUNAT y la SUNAD

Ante 1la evidente dificultad de la administracién para lograr un
nivel de recaudacién adecuado, en agosto de 1988, luego de mas de 5 afios
de formulacién de diversas propuestas técnicas para mejorar la
administracion tributaria, fue promulgada la ley de creacién de la
Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT) y de la
Superintendencia Nacional de Aduanas (SUNAD).

Esta ley se fundamenté en 1la necesidad de  invertir en
administracién tributaria y que el inicio de la racionalizacién y mejora
del aparato administrativo del £Estado, debia hacerse a partir de la
biisqueda de una adecuada administracién tributaria.

Las dos Superintendencias, de acuerdo a su ley de creacién, deben
gozar de autonomia econémica, administrativa y  funcional. Con 1la
finalidad de evitar que las medidas de austeridad del Sector Piblico
Ilmpidan invertir en administracién tributaria la ley establece gque cada
una de estas entidades podra disponer de rentas equivalentes -hasta el 2%
del monto recaudado por cada wna de ellas. Asimismo la autonomia
administrativa y funcional les permitiria actuar expeditivamente y con
oportunidad sin tener que pasar por el filtro de las entidades
administrativas del Ministerio de Bconomia y Finanzas y de esta manera
poder escapar de los problemas generales del aparato administrativo del
sector piblico.

Ambas entidades estan facultadas a establecer bonificaciones
salariales que permitan remwnerar adecuadamente a sus trabajadores dentro
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adel regimen salarial del sector miblico. sin embargo lo adecuado habria
sido facultarlas a otorgar un régimen de remweraciones similar al del
sector privado.

En el caso de la SUNAI, esta prevista la absorcion de la tuncion de
disero de la politica tributaria actualmente desemperiada pror la Direccion
General de Politica Niscal del MBF. Asimismo, la ley establece gque es la
SUNAT 1a titular de la funcion de recaudacion, lo que le permitira
celebrar un adecuado convenio de servicios con el Banco de la Nacion. Con
esta norma se pretende que las nuevas administraciones puedan actuar sin
limitaciones de recursos y de autonomia.

Sin embargo, cabe senalar que estamos en el inicio del proceso de
transformacion de estas entidades, 1las que deberan hacerlo segqin 1las
funciones primarias de 1la recaudacion y control, tratando de evitar
quedarse en un simple cambio de estructura organica. lentro del proceso
de transtormacion o transicion las administraciones anteriores deberan
ser liquidadas gradualmente. Uno de 1os aspectos mas delicados y que
constituyen la clave para el exito de la nueva administracion es el de la
seleccion del personal que va a continuar Iintegrando la nueva
administracion

Consideramos conveniente que Jlas nuevas entidades se organicen
alrededor de una concepcion integral de la administracion tributaria; que
no 8o6lo se preocupen de la recaudacion sino tambien de la generacion de
informacion que permita 1investigar el Ifenomeno tributario a Irfin de
programar la fiscalizacion y tener elementos objetivos para el diserio de
la politica tributaria. Sus acciones deberan ejecutarse con sentido de
largo plazo, a tal rin es muy Importante la capitalizacion del
conocimiento y la experiencia que genera el traba,jo cotidiano de la
administracion tributaria., para lo cual se impone una adecuada politica
de recursos humanos; s86lo asi la eficacia de la administracion
trascendera al cambio de las autoridades politicas.

Cabe resaltar que hasta la fecha, a mis de un ano de su creacion
las autoridades politicas parecen dudar en otorgar el apoyo necesario
para que estas entidades puedan funcionar de manera autonoma., prueba de
ello es que todavia no logran obtener una independencia economica y
administrativa adecuada a sus funciones y a las especiales
caracteristicas de su mision.

3.5 Camplejidad legislativa

Debido a la rfalta de planificacion de la politica tributaria y a su
cardcter eminentemente coyvuntural, nos encontramos con tributos que, con
alcances diversos. gravan la misma materia imponible. Lo mismo sucede con
exoneraciones que se superponen, pues son establecidas por diversas leyes
que responden a determinadas coyunturas. Existen normas tributarias que
no son claras. ni para la administracion ni para los contribuyentes,
propiciando la evasion.



La raita ae programacidn genera Qescoorainacion. entre 1as
instituciones ael kstado. 10 que ha originado que aigunos dispositivos no
se hayan reglamentado. impidiendo su apiicacion. oe legisla al margen de
las poilticas de mediano piazo y por resolver urgencias coyunturales se
dictan medidas que anulan 1os esIuerzos y programas en marcha.

dAnte la insuriciencia de los recursos., los diferentes gobiernos han
preferido dar wna respuesta legislativa que frecuentemente es elaborada
con mucha premura, prescindiendo de estudios teécnicos adecuados o
haciendo caso omiso de las opiniones de caracter técnico vertidas por los
organos competentes.

No atacar la evasion ni las exoneraciones obliga a Imponer nuevas
férmulas tributarias, 1o que  incrementa 1las obligaciones de  1os
contribuyentes y de la administracion.

Muchos dispositivos no han sido previamente coordinados con 1la
administracion y en varias oportunidades tampoco con la Direccién General
de Politica Fiscal. lo que contribuye a que 1la administracion se muestre
incapaz de orientar a los contribuyentes y de reglamentar en los plazos
necesarios.

La produccion de 1leyes tributarias es tan Irecuente que los
contribuventes para cumplir adecuadamente deberian revisar todos los dias
K1 Peruano. Se encuentra normas tributarias hasta en la ley de
Presupuesto.

3.6 [Efecto de la inflacién

K1 grave proceso intlacionario que ha experimentado nuestro prais ha
repercutido en la estructura del sistema de impuestos y en el nivel y
estabilidad de la recaudacion.

cabe senalar que a& pesar de contar con impuestos modernos y
progresivos que en paises desarrollados logran reflejar en la recaudacion
los incrementos en el producto o en el nivel de 1los precios, en nuestro
ra1s los ingresos riscales no crecen en proporcion & los precios sino muy
por debajo de ellos. a pesar de 1las diversas medidas que tan
frecuentemente se han venido adoptando. como son incrementos de tasas,
almunas suspensiones de benericios y creacion de nuevos impuestos. £Es
decir., nuestro sistema es8 inelastico y presenta muchas rigideces
estructurales que hacen que Jla 1intlacion lo arecte severamente, no
pudiendo servir como un elemento de lucha contra la inriacion sino por el
contrario contribuyendo a agravar el tamarno del deérficit fiscal. Bn 1958 y
1989 las diversas medidas tributarias adoptadas para Iincrementar la
recaudacion solo han podido evitar que 1la reduccion de 1os ingresos
fiscales sea mayor a la obtenida. Asta ausencia de capacidad de reaccion,
como hemos senalado en acdpites anteriores, se debe a 1la presencia de
innumerables beneficios tributarios, asi como a un arraigado hdbito de no
pagar impuestos a través de la evasién abierta y pGiblica, u oculta y
atenuada pror el esquema legal y administrativo.
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De otro lado, 1la presencia de elevadas tasas de inflacién ha
generado tales distorsiones en cada wno de 1os Impuestos que para
contrarrestrarlas se requiere de la adopcién de complejas normas de
ajuste o de actualizaciones sucesivas para determinar las bases
Imponibles, entre otros mecanismos.

K1 rendimiento de los impuestos disminuye por desvalorizacién de la
base imponible, disminucién que va a depender del lapso entre la fecha de
&eneracion de la base gravable, la fecha de determinacién del impuesto y
la fecha de pago, problema bastante divulgado como el efecto ''Olivera-
Tanzi", y que es mayor en el caso de los impuestos de periodicidad anual
como el Iimpuesto a la renta y el impuesto al patrimonio.

Los 1Impuestos a la renta y al patrimonio se determinan sobre
resultados anuales y sobre 1la base de Bstados Financieros expresados en
Intis corrientes. La equidad horizontal de estos impuestos resulta
afectada porque personas con 1gual capacidad contributiva resultan
diferentemente gravadas segin la composicién de sus activos y pasivos y
porque los registros contables no reflejan las ganancias ni las pérdidas
por inflacién 1lo que, ademds del problema fiscal, ocasiona que el
Impuesto a la Renta se convierta en un elemento distorsionador de la
asignacién de recursos, pues estimula el endeudamiento.

La equidad vertical del impuesto a la renta de alguna manera se
mantiene por efecto de la utilizacién de la unidad impositiva tributaria
(UIT) para el ajuste de escalas, deducciones personales y monto minimo
imponible principalmente.

En 1lo que se refiere al Impuesto al Patrimonio la tendencia
decreciente de su recaudacién refleja la desvalorizacion de los activos y
pasivos.

BL gobierno ha tratado de atenuar 1los efectos de la inflacién
mediante medidas parciales de ajuste de valores tales como la revaluaciéon
de activos fijos, el empleo de la VUIT, la correccién monetaria del costo
computable de inmuebles y el establecimiento de mecanismos de pago
mensual a cuenta del impuesto anual en cuya determinacién se trata de
recoger los efectos de 1a inflacién y de 1la recepcién. Sin embargo, 1la
aceleracién de la tasa de 1inflacién hace que estos ajustes parciales
resulten insuficientes y alimenten 1los conflictos entre 1los
contribuyentes y la administracién y alteren mas la equidad del impuesto.

Para evitar que el sistema de impuestos a la renta y al patrimonio
sea tan fragil ante los embates de la inflacién, lo técnicamente
recomendable es adoptar el método de Ajuste Integral de Balances pror el
cual los Estados Financieros se expresan en moneda constante reflejando
las ganancias vy pérdidas en términos reales. Bste método .-de ajuste
deberia ser cuidadosamente elaborado y divulgado a fin de facilitar su
aplicacién. A la fecha existen como referencia el modelo chileno y el
método de ajuste recomendado por la Federacion de Colegios de Contadores
del Peri.

S1 se autoriza la correccion monetaria de los Estados Financieros,
probablemente el rendimiento del Impuesto a la Renta en 1os primeros anos
e reduzca a un nivel insignificante, principalmente por el arrastre de
las pérdidas, ante lo cual se impone 1la aplicacién de un Impuesto
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patrimonial. transitorio y de cardcter general sin exoneraciones e
igualmente se requiere gravar las ganancias por inflacion.

A fin de superar las mwmerosas exoneraciones que afectan el
Impuesto al Patrimonio Empresarial, seria conveniente disedar un nuevo
impuesto que sélo podrian evitar aquellos contribuyentes con Convenios de
Kstabilidad Tributaria. No debe permitirse 1la correccién de los balances
8in aplicar ningiin Iimpuesto compensatorio de 1a pérdida de recaudacioén
pues esto acarrearia mayores presiones inflacionarias, inclusive si se
optara por ajustes parciales los excedentes resultantes deberian ser
objeto de un tributo compensatorio.

En lo que se refiere a los impuestos al consumo de periodicidad
mensual, el gobierno ha recortado el periodo de pago de los mismos a
través de pagos a cuenta quincenales y semanales, lo que compensa en algo
la pérdida de valor de 1la recaudacién pero vuelve mas compleja su
administracién y aplicacién.

Como ya ha sido sefdalado, el Iimpuesto a los combustibles esta
establecido en Intis., a pesar que es ad- valorem., por efecto de la forma
en que 38e determina el precio del combustible, en ausencia de
actualizaciones, su recaudacion sigue descendiendo en términos reales.

Dada la dependencia de la recaudacion respecto de los impuestos
provenientes de la importacién y de la exportacién. las variaciones del
tipo de cambio. en relacién al Indice General de Precios., son también un
factor importante de 1inestabilidad. Un caso concreto es 1la pérdida de
valor de la recaudacién del Impuesto a la Renta de empresas dedicadas a
la exportacién tradicional.

3.7 Presencia de los goblernos regionales

Este informe trata de los impuestos que siendo administrados por el
Gobierno Central constituyen recurso del Tesoro Piblico. Sin embargo,
para wun diseffio adecuado de la politica tributaria es necesario tener
presente los tributos de los Gobiernos Locales y de los Gobiernos
Regionales que empezardan a e,jercer sus funciones. Para ello es de suma
urgencia el andlisis y evaluacién de las facultades y de 1las
posibilidades de financiamiento tributario de 1los Gobiernos Regionales,
asi como de las alternativas de coordinacién entre los diferentes niveles
de Gobierno respecto de ingresos y de gastos, considerando su viabilidad
administrativa, sin perder de vista la importancia de 1la
descentralizacion politica del Estado.

Es necesario tener claramente definido el ambito de accién de cada
nivel de gobierno. en lo que se refiere a tributacion. La Ley de Bases de
la Regionalizacion bha establecido algunos criterios que deberdan ser
precisados: las regiones no pueden crear tributos al comercio exterior,
ni al trafico de bienes y la materia imponible gravada por tributos
nacionales no puede ser objeto de impuestos regionales.

La misma Ley ha establecido otros criterios que requieren ser
reglamentados y adecuados al régimen administrativo:
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-Asi tenemos que los Impuestos a la Renta y al Patrimonio son
recursos propios de la region donde se generan. A tal efecto la ley
seffala wn plazo méximo de tres afos. Para gque este mandato sea
viable se requiere precisar el principio bajo el cual se
determinard a quién corresponde la renta. K1 mas practico parece
ser la ubicacién de 1la fuente productora de la renta. Hoy en dia
todavia no existe Informacion de renta segiin el lugar geogr&fico
donde se origina, pués los contribuyentes pagan en la ciudad doénde
tienen su sede administrativa o su domicilio fiscal.

-B1 25% del IGV deberd distribuirse entre las regiones en armonia
con las funciones asignadas. Al parecer este tributo se distribuira
a medida que se transfieran funciones del Gobierno Central.

Es necesario establecer los pardmetros de distribucion, sobre todo
respecto de regiones que gozan de exoneracion del impuesto. :iSe van a
aplicar mecanismos de distribucién de recursos por campensacioén entre
regiones ricas y pobres o mecanismos retributivos que valoricen el
esfuerzo fiscal?

La Regionali. establece asimismo wu reto y una posibilidad de
superar los problemas actuales de 1la tributacién evitando gque se
reproduzcan a nivel regional sus principales deficiencias. Sin embarsgo,
el reducido nivel de la recaudacién actual probablemente no permitira
satisfacer las necesidades y pedidos de los nuevos gobiernos regionales,
lo cual podria inducir a crear una serie de tributos Iinorgdnicos que
alterarian la asignacién de recursos. Por ello es conveniente precisar
claramente 1las Facultades Legislativas Tributarias de 1los diferentes
niveles de gobierno, asi como el ambito de cada impuesto. el destino de
su recaudacioén y a quién corresronderd su administracioén.

iSe optard por una s8éla administracién al serviecilo de  los
diferentes niveles de gobierno o por la colaboracién entre diferentes
administraciones?

Finalmente. debe recordarse que un tributo como la Contribucion de
Mejoras, basado en el principio del beneficio, puede ser un valioso
Instrumento de recaudacion de recursos para el financiamiento de obras
piblicas de los Gobiernos Regionales y Locales. Su _legislacidén data de
1981 (D. Leg. 184), sin embargo ha sido utilizado muy incipientemente. Se
determina en fimicién a 1os costos de la obra pitblica y a& los beneficios
que se estima que la obra generard para los propietarios de los predios
ubicados en la zona de influencia de ella. Ademds estd previsto que los
vecinos tengan participacién en el proceso de determinacién de la cuantia
de la Contribucién, permitiendo superar los problemas de desconfianza en
el AKstado. Cabe sedalar la experiencia de Colombia, dénde un tributo
gimilar es uno de los principales recursos de los Municipios para el
financiamiento de obras piiblicas.
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4. BASKS PARA LA REFORMA DEL SISTEMA
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Como se ha visto., 1los ingresos tributarios del Tesoro Piblico son
altamente dependientes de 1los Impuestos a la exportacion y a la
Importaciéon asi como de tributos que casi no requieran administracién
como el que grava los combustibles, pero que lo someten a fluctuaciones
ciclicas no manejables tributariamente.

Para que una Reforma tributaria pueda resultar eficaz debe estar
inscrita en un programa econdémico que defina claramente el rol asigmado a
la tributacién en armonia con 1las demd&s politicas econémicas. Esta
previsién es Iimportante para evitar que las demds politicas econdmicas
neutralicen los efectos de las medidas tributarias y viceversa.

Una Reforma Tributaria es un proceso de acciones y toma de
decisiones enmarcadas en la voluntad politica de lograr un sistema
tributario que principalmente recaude un nivel suficiente de recursos
fiscales y que se mantenga aceptablemente equitativo segiin el concepto
que - la poblacién tiene de equidad o Justicia en la distribucién de la
carga tributaria. Asimismo es importante que no genere distorsiones en
las decisiones econémicas. Para tal efecto deberd considerarse los
aspectos politicos y constitucionales que garanticen la continuidad del
proceso en un mediano plazo. Los objetivos de reforma deben ser:

~-Incrementar la capacidad de recaudacion del sistema.

-No distorsionar la asignacion de recursos y la distribucion
equitativa de la carga tributaria.

-Mejorar la administracién tributaria con un criterio de economia
de la recaudacion tanto para el contribuyvente como para el EBstado.
-Buscar el cumplimiento tributario generalizado.

Para que este programa tenga resultados positivos, es necesario que
en su disedo s8e consideren las posibilidades efectivas de la
administracién tributaria en cada etapa. Ninguna medida serd eficiente si
no se aplica consecuentemente y si no se ejerce control sobre su
aplicacion.

Las medidas deben considerar que dificilmente se podrd lograr que
un impuesto cumpla al mismo tiempo objetivos de recaudacién y de mejorar
la distribucion de 1la carga tributaria, o de orientar la actividad
econémica , pues son objetivos que se anulan entre si. Es la combinacién
de diferentes impuestos la que puede atender a diferentes fines. Sin
embargo en el corto plazo serd prioritario el criterio de suficiencia de
la recaudacién respecto del criterio de equidad pues los tributos
progresivos requieren de mejor administracion que la actual y estan my
deteriorados por excesivas exoneraciones y la presencia de elevadas tasas
de inflacioén.
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De acuerdo a estos lineamientos proponemos:
4.1 En relacion a la estructura de impuestos
a) Impuesato a la Renta

Por la presencia de ias aitas tasas de inrlacion se recomienda
expresar 1os valores de los balances en moneda constante mediante el
método de ajuste integral, a Ifin de que el Iimpuesto se aplique  sobre
valores reales y no s8e distorsione negativamente la asignacion de
recursos a traves de wun estimulo al mayor endeudamiento o a la
Qistribucion de capital. kste es un procedimiento que tomara por 10 menos
un ano de elaboracion y divulgacion, pudiendo ser compliejo para las
empresas pequenas. lambién debe considerarse la probabilidad gque 1la
adopcion de métodos de actualizacion de valores sobre la base de
inflaciones pasadas, podria contribuir a consolidar el comportamiento
inflacionario de los agentes economicos, dificultando el rompimiento de
las expectativas inflacionarias y por tanto neutralizando las politicas
de estabilizacion de precios. K1 alineamiento de 1los costos registrados
con la evolucion del indice de precios de alguna manera retroalimenta las
expectativas de inflacion en funcion a las intlaciones pasadas.

Asimismo, deberd tenerse en cuenta la experiencia de otros paises
latinoamericanos como (hile y Argentina en los cuales durante 1los dos
primeros anos de haber adoptado el ajuste integral con erecto tributario
la recaudacion del impuesto practicamente desaparecio.

No obstante. -cualquier programa de estabilizacion que involucre
recorte de subsidios producira incrementos iniciales ce precios., lo gque
generara presiones muy ruertes de parte de las empresas para indexar los
valores del balance. La experiencia reciente demuestra que los ajustes
parciales de cuentas del balance en presencia de tasas elevadas de
inflacion sélo contribuyven a distorsionar mas la asignacion de recursos.
Pero. ya sea que se adopten ajustes parciales o integrales. se deberd
aplicar wun Iimpuesto que capte parte del excedente contable del ajuste.
Aste impuesto es necesario rara que 1os costos de las medidas de ajuste
de precios se distribuvan y no pesen solo sobre los asalariados.

lDebera perteccionarse ilos métodos de determinacion de los pagos a
cuenta mensuales y los sistemas de retenciones vigentes, aspecto que se
tornara mas importante en caso persista las tasas elevadas de inrlacion.

La reduccion de la inflacién beneficiard ampliamente la recaudacion
del impuesto. Hoy en dia al apiricarse el impuesto sobre bases nominales
anuales se afecta tanto a&al fisco como & un grupo de contribuyentes,
beneficiando a otros grupos segqin la estructura de activos y pasivos que
poseen. Utra ventaja,de la reduccion de la inflacion, es que posibilitaria
arectar las rentas tinancieras. ahora exentas del impuesto a la renta.

La Kenta Minima Fresunta, debe ser mejorada mediante su
simplificacion y adecuada reglamentacion. 1odos estos elementos son muy
Importantes para mantener la progresividad ael impuesto.

Asimismo, el reglamento del Iimpuesto a la renta debe ser ordenado
en un texto nico, como paso previo & sSu Simpplificacion y
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perreccionamiento tecnico.

Bn cuanto a 1las exoneraciones. deben ser reducidas hasta
convertirse. como maximo, en un programa de incentivos similar al
contemplado en el lecreto legislativo 400, es decir, un plan orientado al
logro de un objetivo economico., con posibilidad de ser evaluado y
estabilizado. Para ello resulta propicio al proceso de regionalizacion.
Dado que la recaudacion de este impuesto sera un recurso de las regiones,
sera entonces posible poner en evidencia las ineficiencias del régimen de
exoneraciones imperante todavia.

b) Impuestos al patrimonio

De pertfeccionarse 1a renta minima presunta podria eliminarse el
Impuesto al Patrimonio Neto Personal, que requiere una administracion mas
soristicada y cuya aplicacion, ademas de contribuir a distorsionar el
ahorro y la 1inversion, produce una recaudacion Iinsuficiente. Como
alternativa a este i1mpuesto podrian globalizarse los impuestos parciales
a la propiedad que administran las municipalidades a fin de darles mayor
progresividad y mejorar la recaudacion. Fara tal etecto el Gobierno
Central aplicaria un Iimpuesto sobre el vaior total de l1a propiedad
predial y del patrimonio automotriz que cada ciudadano posee en el pais.
En este caso, una limitacién Importante que debera ser superada es la
valorizacion de los predios. Los Impuestos pagados a las municipalidades
serian pago a cuenta.

La tasa del Impuesto al Patrimonio KEmpresarial podria reducirse de
Ja 2 X si se eliminan 1las exoneraciones otorgadas. La reduccion de la
inflacion o en 3su detecto la aplicacion de un ajuste integral de 1los
valores de 1los balances. contribuira a mejorar su rendimiento. a&hora
arectado rorque se aplica sobre valores historicos. S0lo si sSe eliminan
3us exoneraciones, con este Impuesto se captaria parte del excedente
contable que resulte del ajuste de los valores del balance. De 1o
contrario debera crearse un nuevo impuesto patrimonial que se aplique con
caracter general.

c) Impuestos al consumo

~Impuesto General a las Ventas(IGV); es el tributo que mds rdpida y
eficazmente puede contribuir a mejorar la recaudacion. Para ello se
recomienda perreccionar y aplicar el Kegimen Simplificado para pequenos
contribuyentes. que al mantenerlos en el IVA v favorecerlos con una menor
carga que pueden compensar con crédito tributario, los estimila a pedir
facturas. kste régimen fue aprobado mediante D.Leg. 48Y y su aplicacion
se ha diferido indefinidamente. £Este régimen permitira a la
administracion concentrarse en el control de los grandes contribuyventes y
detectar ventas sin factura a través de un adecuado cruce de informacion.

Las medidas adoptadas para instituir el uso obligatorio de 1la
factura, tracilitaran el control, siempre y cuando 1os operativos se
fundamenten en la informacion estadistica que provea el procesamiento de
los datos de las racturas. Asimismo deberd establecerse mecanismos que
eviten la falsificacion de las racturas.
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K1 recorte de exoneraclones permitird reduclr el nivel de la tasa
del IGV. Dadas las caracteristicas de este I1mpuesto, el programa de
eliminacién de sus exoneraciones deberd evaluarse con 1los mismos
criterios que el de recorte de subsidios, por sus efectos en el valor de
la canasta b&sica.

En dicho programa. deberd considerarse en primer lugar 1la
eliminacién del documento cancelatorio, estableciéndose un sistema de
devolucién del IGV a los exportadores, casl automdtico, con filscallzacién
posterior a la devolucién y con 1la colaboracién de 1la Banca. Las
entidades bancarias harian la devolucién por cuenta del Tesoro Piblico al
mismo tiempo que entreguen la moneda provenlente de la exportacién. Bsta
medida permitirda liberar a la administracién de las tareas engorrosas e
imitiles que actualmente realiza para otorgar, verificar y tratar de
controlar el “documente cancelatorio'.

Deberd evaluarse minucilosamente la forma y oportunidad de extender
el IGV a toda venta de blenes y prestacién de servicios.

~-Impuesto Selectivo al Consumo. Bste 1mpuesto, como se explicé en
pdginas anteriores, no ha sldo eflcaz para gravar bilenes considerados
“suntuarios”. Seria conveniente ceder este 1mpuesto a las Reglones y que
sean los Goblernos Regionales los gque traten de concertar ¢on 1las
entidades representativas de 1las empresas que por el momento estdn
exoneradas para que, en funcién a un programa de desarrollo de la regién,
pueda hacerse un recorte gradual de la exoneraclén, que beneficle a 1la
propla regién. Ksto principalmente por la presencia de Convenlos de
Estabilidad Tributaria. K1 nivel de 1las tasas vigentes no deberia
elevarse, debléndose evaluar su reduccién y limitar su aplicacién a
bienes y servicios con rendimiento tributario lmportante.

d) Impuesto a 1los combustibles

En el corto plazo éste serd un recurso que slempre proveera
recaudacion de emergenclia, pero no debe ser motivo para dejar de lado las
reformas estructurales. Aiuin en el marco de una politica de emergencla es
conveniente que el precio del combustible responda en primer lugar a una
politica de abastecimiento que considere 1los diferentes recursos
energéticos y 386lo en segundo lugar se establezca el 1mpuesto en funcioén
a nmetas de recaudacién. K1 Impuesto tampoco debe alterar 1os precios
relativos de 1los diferentes tipos de combustibles, como ha venido
sucedlendo en relacién al Diessel y al querosene. Debe aplicarse una sola
tasa y debe mantenerse en términos reales a fin de evitar fuertes
reajustes peridédicos que estimilan la especulacion.

e) Impuesto de los débitos en cuenta corriente

Seria conveniente mantener este impuesto en el corto plazo porque,
ademds de su efecto receaudador.permite a la administracion obtener
Informacién de movimientos de cuentas bancarias, 1lo que de hecho
ampliaria los medios para detectar evasidn.

Sin embargo, prara no afectar la intermediacién filnanclera y 1las
alternativas de deprésito, deberda reducirse el nivel de la tasa a un
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waximo de 0.5 ¥ pudiendo ampliar su aplicacién a todo tipo de cuenta.
Posteriormente puede convertirse en un crédito contra el Iimpuesto a la
renta y seguir reduciendo el nivel de la alicuota hasta sui eliminacion.

£) Impuestos a la exportacion

Los diferentes Iimpuestos que gravan la exportacion tradicional
deben unificarse en un sélo impuesto, que se aplicara como recurso de
corto plazo por razones de emergencia. Podrian aplicarse dos tasas: una
general y minima de no mds de 3% y una adicional por utilidades
extraordinarias obtenidas por incrementos en los precios por encima de un
nivel gque remunere razonablemente la inversion. Los precios de referencia
deben ser establecidos por 1los sectores correspondientes. Bn  su
elaboracion debe tenerse presente 1la politica de desarrollo minero y la
politica de exportacién de productos agrarios.

Bn caso de una fuerte devaluacién se considerara un impuesto temporal gue
capte parte del beneficio extraordinario.

g) Impuestos a la importacion

K1 Arancel de aduanas debe reestructurarse a la 1lus de 1los
objetivos de asignacién de recursos a mediano plazo y con un claro
concepto del nivel de proteccién que se requiere otorgar a los diferentes
sectores productivos. La funcién de recaudacion no debe ser el eje de la
reestructuracion arancelaria sino su consecuencia.

Esta reestructuracion podria hacerse gradualmente. mediante la
reduccion de 1los niveles arancelarios, el recorte de exoneraciones
aplicando un arancel minimo general y la reduccion de la dispersién de la
proteccion con el establecimiento de una tasa maxima moderada.

Los diferentes impuestos a la importacién deben unificarse en el
Arancel de Aduanas. BEs conveniente que se sustituya la liquidacién de
tributos aduaneros, ahora a~acarge de la SUNAD, por un sistema en el que
el importados autoliquide sus tributos y pague antes de solicitar el
despacho. Facilitaria los tramites, aceleraria el ingreso de recursos al
Tesoro y disminuiria el costo administrativo. Sin embargo, esta
sustitucién no debe ser precipitada sin antes asegurar los mecanismos de
aforo selectivo y de verificacién y control de pagos.

h) Impuesto al consumo de energia elécitrica.

Como medida de emergencia podria reajustarse el impuesto al consumo
de energia eléctrica. Este impuesto tiene casi las mismas ventajas que el
de los combustibles. Sin embargo, para establecerlo debera considerarse
el precio relativo de la energia eléctrica con respecto al combustible y
‘el precio de equilibrio del servicio de suministro eléctrico.

Este es un impuesto que debe desaparecer en el tiempo. sobretodo
cuando se amplie el campo de aplicacion del IGV a los servicios.

1) Simplificacion tributaria

En 1o que se refiere al Gobierno Central, 1la complejidad no radica
tanto en el nimero de impuestos, sino en la base legal de los mismos, por
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las superposiciones de dispositivos legales y de medidas, respecto de las
cuales en muchas oportunidades ni 1la propia administracién logra wuna
Iinterpretacion definida. Esta complejidad es agravada y en oportunidades
generada por los numerosos beneficios tributarios otorgados para diversos
fines, cuyo costo obliga a Imponer nuevas cargas tributarias de
emergencia

Simplificar es eliminar exoneraciones que son privilegios a 1los
cuales los pequefos contribuyentes dificilmente acceden porque demandan
asesorias, tramites, influencias, etc.

El1 nmimero de impuestos que administra el Gobierno Central se puede
reducir en el corto plazo a menos de la tercera parte de su nimero
actual, sobre todo por unificacién de impuestos que se aplican sobre
fracciones de una misma materia imponible.

La estructura tributaria simplificada podria comprender: Impuesto
global a la Renta, Impuesto al Patrimonio ZEmpresarial. Impuesto al
Patrimonio Personal y unificacién de los siete tributos a la importacion
en el arancel de aduanas,el IGV y el ISC definidos como 1los iinicos
Iimpuestos a la produccién y consumo, integrando en ellos los diversos
tributos pequernios afectados a diversos fondos y entidades.

Temporalmente. en tanto no se obtengan resultados de la reforma de
la administracion, debe mantenerse impuestos tales como: gastos de viajes
al exterior, al consumo de energia eléctrica, al consumo de agua,
Impuesto a la compra y venta de moneda extranjera e impuesto a los
débitos bancarios.

A fin de lograr una mejor asignacion de los recursos piiblicos los
tributos destinados deben ser eliminados. Cuando sca necesario mantener
wna fuente de recursos Iindependiente de 1la distribucién del Tesoro
Piblico, es conveniente evitar la creacién de nuevos Impuestos y en su
lugar podria recurrirse al establecimiento de una participacion
porcentual en la recaudacion.

J) Contribucién de mejoras

Debe promocionarse el empleo de la Contribucion de Mejoras para el
financiamiento de obras piblicas con participacién de 1los ciudadanos en
funcién directa al beneficio que la obra les reporta.

No obstante que la legislaciéon de este tributo data de 1981, su
empleo ha sido muy limitado en relaciéon a la cantidad de obras piiblicas
que generan beneficios diferenciales para 1os propietarios de predios
circundantes. Al no cobrarlo se estd subsidiando indiscriminadamente a
algunos propietarios de predios restando toda equidad posible a la obra
piblica. A la 1luz de las razones y causas que no han permitido su
aplicacion seria conveniente intentar la adecuacidn de este tributo.

k) Politica de incentivos de exoneraclaones
Es necesario disedar un Programa de eliminacion de exoneraciones y

un Sistema de iIncentivos muy selectivos, evaluables por el KEstado y
vinculados al Programa global de transformacién y articulacién de la
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estructura productiva. s un primer paso para simplificar 1los impuestos
que Incluso permitird reducir tasas nominales.

La eliminacion de  exoneraciones es, tambien, requisito
indispensable para reduclr el déficit fiscal y debe ser contemplada en el
marco del Programa de Kstabilizacién econémica. Bn algunos casos la
eliminacién puede ser gradual y en otros inmediata, debiendo considerarse
en el programa de estabilizacién el I1mpacto inicial en los precios de
eliminar determinadas exoneraciones.

K1 nuevo sistema debe responder a prioridades muy concretas, no es
posible promover a 1la vez todas las actividades ni todas 1las zonas
geograficas. Las exoneraclones de los derechos de 1mportacion deben ser
eliminadas a fin de permitir la reestructuracion del arancel de Aduanas,
la que deberd responder mds a la necesidad de devolver al arancel su rol
de orientador de 1la asignacion de recursos, que a las necesidades
fiscales o de subsidio 1ndirecto. Para ello puede comenzarse
generalizando el arancel minimo.

Las exoneraciones de 1los Imps.a la Renta y al Patrimonio
Eapresarial deberian unificarse selectivamente en el marco del esquema
del D. Leg. 400, que estd orientado a premiar la inversion efectivamente
realizada en sectores como la 1industria y la mineria. condicionando el
goce del beneficio al cumplimiento de una meta economica como el ahorro
neto de divisas o el balance positivo de divisas para el pais.

En 1o que se refiere al IGV, en el corto plazo sdlo deberian
prevalecer las exoneraciones a la exportacion y a los productos agrarios,
pesqueros y mineros sin transformacién. K1 retiro de exoneraciones del
IGV debe ser complementado con Incrementos en el gasto social o 1la
Instalacion efectiva de un programa de compensacion social.

Las exoneraclones otorgadas a determinadas zonas geograficas, deben
ser discutlidas en el marco del programa de regionalizacion y del esquenma
financiamiento de 1los Gobiernos Regionales, considerando qué Iimpuestos
son del Goblerno Central y cudles del goblerno regional. Debe tenerse
presente que los tributos dejados de pagar por personas de elevada
capaclidad contributiva, en mérito a exoneraciones, pror descentrallzacién
son coapensados con mayores cargas Sobre todos los habltantes de las
zZonas centralizadas, como pror ejemplo incrementos en el IGV o en 1los
precios del combustible.

La mayor parte .de empresas de Zona de Selva y de JFrontera han
obtenido estabilidad de goce de los beneflcios tributaros otorgados por
el articulo 71 de la Ley de Industrias, al amparo del articulo 131 de la
misma Ley, que faculta al goblerno a firmar Convenios de garantia.
Lamentablemente, dichos Convenios no estdn sujetos a ninguna otra
condicién que no sea la de instalarse en la zona, lo que ha generado
Incoherencias entre los beneficios otorgados y las medidas de politica
econdmica y tributaria. Bs necesario que el goblerno no siga suscribiendo
mds convenlos, porque con ellos se limita la capacldad de accidén de
futuros programas de Reforma tributaria, para lo cual es urgente
modificar el articulo 131 de 1la Ley de Industrias.

Debe serialarse que la estabilidad tributaria obtenida por Convenios
celebrados al amparo de la Ley de Mineria, si est4a sujeta al logro de
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determinadas condiciones econémicas y a su evaluacion por parte del
gector. no obstante son una camisa de fuerza para cualquier reforma
tributaria, por lo amplio de los plazos considerados durante 1los cuales
el contexto econémico, social y politico puede variar de manera
Importante.

En 1o que se refiere a exoneraciones otorgadas a favor del
transporte, éstas deben ser eliminadas y si la politica es de subsidiar
este sector, lo mds adecuado son mecanismos de subsidio directo a 1los
transportistas.

Es tan fuerte el conflicto de intereses, que se genera, cuando se
intenta retirar exoneraciones, que para que sea posible racionalizarlas
se requiere claridad de 1ideas en la clase politica gobernante y en 1los
niveles burocrdticos del Estado. La confusién de conceptos hace que la
decisién politica retroceda y otorgue nuevas exoneraciones o reponga las
eliminadas bajo otras modalidades.

Como antecedente, es conveniente recordar que los incentivos a la
inversion en el Permi datan de la década del cincuenta en gque se dicté la
Ley de Promocién a la Industria y con mayor antigtiedad se dictaron Leyes
de promocién a la Mineria. La multiplicidad y proliferacion de incentivos
ge Iinicié en 1969. A partir de 1979 se intenté corregir ésta con el
decreto ley 22401, pero fue de manera limitada. Luego, en 1982, el
gobierno propuso un proyecto de ley que los reducia y ordenaba, pero
también fracasé y se dicté el D. Legislativo 249 que se 1imité a ser un
Estatuto que no fue respetado por los legisladores. Luego las sucesivas
Leyves de financiamiento han otorgado facultades legislativas que no han
se han utilizado para eliminar efectivamente 1los beneficios tributarios.
La excepcion fue el D. Legislativo 362 que eliminé los beneficios
tributares a la reinversion.

En 1985, cuando ello ocurrié, muchas autoridades politicas,
Iinclusive del DPoder Bjecutivo, en sus declaraciones y pedidos
evidenciaron que no conocian loa alcances de la medida y que pensaban que
ge estaba trabando la inversién. Muestra de ello es gque desde 1987 se
comenzé a otorgar, otra vez, este beneficio.

Es necesario que toda la ciudadania entienda que una exoneracion
tiene un alto costo, que es asumido por el resto de 1la sociedad a 1lo
largo de varios ados, para lo cual se requiere de amplia divulgacién y
de un debate politico abierto sobre el tema. Asi por ejemplo, cada vez
que se ha intentado reducir beneficios tributarios otorgados a favor de
la zona de selva, los duefios de las empresas han movilizado a la
poblacién hacia huelgas y paros de protesta, Ignorando que esos
incentivos no han tenido efectos positivos para la zona y que
retirdndolos podia generarse una fuente de recursos de la propia regidn
para ella misma. Miuchos politicos ganan votos ofreciendo gestionar una
ley de '"desarrollo” de la Zona en la cual prometen liberarla de tributos
Yy npnara lo cual en el C(Congreso apoyan otras leyes 1inclusive
contradictorias con su proyecto.. Estas leves no han avudado al desarrollo
de las regiones alejadas del mercado.

Finalmente, debe tenerse presente gque para que un tributo sea

eficaz en la orientacién de la asignacién de recursos, primero debe ser
eficaz para recaudar. de lo contrario el impacto de las exoneraciones
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8010 genera costos. K1 minimo esfuerzo del gobierno podria ser no seguir
Incrementado 1las exoneraciones que 3Son, a la larga, transferencias
ocultas de recursos piiblicos a determinados grupos privados. Se requiere
la transparencia de las asignaciones presupuestales y la simplicidad de
wn sistema tributario general sin excepciones y con tasas moderadas.

4.2 En cuanto a la reforma de la administracién tributaria

Mejorar la administracién tomard tiempo y 1los resultados concretos
fruto de la puesta en marcha de las Superintendencias de Administracion
recién se verdn dentro de unos dos afos, sl es que se les da los recursos
necesarios; por ello es necesario que se elabore wuna estrategia para el
corto plazo, en tanto va estructurdndose la nueva administracioén.

A nivel del Ministro de Economia y  Finanzas deberd  crearse un
Comité de Politica y Administracién Tributaria, Integrado por los
Viceministros y el Superintendente o los Superintendentes, encargado de
armonizar las politicas con 1las posibilidades de 1la administracion.
Asimismo deber&a considerarse la posibilidad de integrar las dos
Superintendencias en wun 86lo organismo, o de promover wuna elevada
coordinacion entre ambas a fin de evitar la duplicidad de esfuerzos y de
gasto y el intercambio de informacién favoreciendo la unidad de criterio
en lo que s8e refiere a las campaias de deteccién de Iinventarios no
registrados, lo que se fundamenta en el hecho que ambas administran
tributos que afectan variables comunes.

Es recomendable que al Superintendente se 1le dé un mayor rango a
fin de que pueda superar mejor los obstdaculos politicos y burocrdaticos.
Esta mayor jerarquia resultaria m4s apropiada si finalmente se llegaran a
integrar la Direccién General de Politica Fiscal y la Administracién
tributaria en un sélo organismo, por lo menos durante los primeros anos
de consolidacién del proceso de reforma.

En 1o que se refiere a 1la administracién de tributos internos debe
consolidarse la autonomia administrativa y econémica de la SUNAT. BEsta
Superintendencia deberd estar dotada de tecnologia adecuada para el
procesamiento automdtico de los datos y asi reemplazar los tradicionales
métodos de verificacién contable por el empleo de criterios basados en
indicadores econémicos.

Ks necesario organizar un verdadero Registro de Contribuyentes que
serd la base para la Cuenta Corriente del Contribuyente y un Sistema de
Estadistica Tributaria que provea 1la Iinformacién necesaria para la
fiscalizacién, para las acciones de ampliacién del wniverso de
contribuyentes y para el diserfio de la politica tributaria.

Hara falta también personal remunerado adecuadamente segin 1los
rangos de 1la carrera del ‘'administrador tributario” que deberd ser
creada. Serd necesario personal profesional y técnico con conocimientos
especializados en todas las disciplinas que concurren en la
administracién tributaria.

La nueva organizacién deberd producir sus propios lineamientos y
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acciones capitalizando la experiencia cotidiana del personal de planta o
de carrera. Deberd ftacilitar 1la institucionalizacion de la reforma
tributaria. a fin de que no se altere por cambios en las autoridades
politicas.

En el corto plazo, y en tanto se viabilice la nueva administracion,
es urgente adoptar las sigulentes acciones:

-Lograr que la funcion recaudadora sea de total atribucion de la
SUNAYT y no del Banco de Nacion. a fin de que se viabilice la
celebracién de un convenio de servicios de percepcion y cobranza
entre la SUNAT y el Banco de Nacion, que precise las obligaciones y
atribuciones de ambas entidades y gque permita superar los vacios
legales y adwministrativos respecto de las competencias de ambas
Instituciones en materia de recaudacion. De esta manera se evitara
la duplicidad de estuerzos y se hara imperativa la
Institucionalizacion de 1la coordinacion entre ellas. Asi se
consolidara etectivamente el avance que el Ferii tuvo frente a otros
praises el crear la el Banco de la Nacion para recaudar en oficinas
bancarias en lugar de establecer ventanillas en la administracioéon
tributaria.

-Deberda crearse un grupo de trabajo con personal- de la
administracion del MEF y de OFINK, asignandole recursos econémicos
y racultades administrativas, para que se encargue del seguimiento
Y desarrollo de los Sistemas de Intormacion.

-lDebe realizarse investigaciones para modernizar la administracioén
Yy nara diserdar 1los programas de accion sobre la base del
conocimiento economico de las diferentes actividades y del grado y
caracteristicas del cumplimiento tributario. Tengase presente que
actualmente no se dispone de estudios sobre la evasion.

-Debe desecharse la imitil publicidad de amenaza de sanciones, gque
nadie cree pues luego no se llevan a cabo y crear programas de
divulgacioén y de acercamiento al contribuyvente.

~-Para evitar que Jlos problemas tributarios con trascendencia
politica distraigan a la administracion., debera crearse un Brupo
ad-hoc que utilice consultoria bajo modalidad de contrato por
resultados, en lo gque se refiere al soporte tecnico.

-lebera suprimirse gradualmente aquellas tareas de la Direccion
General de Contribuciones a,jenas a sus verdaderas funciones., como
la administracion de exoneraciones y beneficios a fin de que pueda
concentrarse en la recaudacion y tiscalizacion.

-Bn lo que se refiere al actual recurso mwmano hara falta levantar
wn censo clasiticado del personal en el que se valorice la
trayectoria  morai y tecnica. 3  necesario evitar 1la
descapitalizacion de Jos escasos cuadros técnicos existentes. Kl
personal excedente podria emplearse en el levantamiento de
encuestas y captacion de datos gue permitan elaborar indicadores
economicos destinados a servir de base para la accién de 1la
administracion. Mientras no se remuwunere al trabajador de acuerdo al



mercado. no se podrd retener cuadros proresionales calificados.

A nivel técnico, son necesarias las siguientes medidas:

-Bmplear indices de referencia elaborados sobre la base de
indicadores economicos para disenar los programas de fiscalizacioén,
los cuales deben ser masivos. Debe verificarse un solo concepto en
muchos contribuyentes en lugar de muchos conceptos en pocos
contribuyentes. Asil se extiende el riesgo de la fiscalizacion a un
mayor mimero de contribuventes.

—Crear retenciones adelantadas del IGV a cobrarse en las primeras
etapas de produccion en el caso de materias primas e 1insumos
destinados a fabricar bienes que  se identifican como
corresrondientes a Importantes  lineas de produccion 'y
comercializacion informal. Aste procedimiento debe ser aplicado
selectivamente a lineas como la de cueros y de textiles, por
ejemplo.

~Klaborar presunciones legales para que las campaias, de caracter
masivo, para detectar evasion sean efectivas.

~Levantar datos sobre compras y procesarlos automdticamente a fin
de realizar cruces de informacion destinados a detectar evasion del
1GV por ventas no declaradas o la aplicacion de facturas Irfalsas
como crédito fiscal. Para ello sera de 1la mayor utilidad la
informacion de. las compras de los pequerios contribuyentes del IGV
(Régimen kspecial) v de la organizacion prioritaria del gruro de
trabajo. dedicado a la computacion y estadistica tributaria.

-Sera necesario fortalecer la Direccion Central de Recaudacion para
que lleve a cabo un plan piloto de mejora de métodos de recaudacion
as1 como de automatizacion y perteccionamiento de la C(uenta
(orriente del (ontribuyente a partir de 108 datos de 1os
principales contribuventes.

-Un buen convenio con el Hanco de la WNacion permitira a la SUNAT
aprovechar la Iinftraestructura de éste pari el control de
recaudacion.

-Como institucion. la SUNAYT debe instalar el control de gestion
tributaria e Institucilonalizar la investigacion de las causas y
caracteristicas de la evasion.

-Una de las acciones mas Iimportantes es cambiar la imagen de 1la
administracion. Para ello debe darse eénrasis a la divulgacién de
normas y orientacion al contribuyvente. La aaministracion debe
recurrir a los medios de comunicacion cada vez que lleve a cabo una
nueva modalidad de control o de recaudacion y debe explicar
convincentemente las razones que motivaron la medida. También debe
mantener contacto fluido con todas las agrupaciones gremiales a fin
de dar a conocer en detalle las rasones que motivan Sus acciones, y
para Intercambiar opiniones y recoger el aporte tecnico que el
sector privado le brinde.
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-En el caso de los informales, o de gremios en los que se presenta
un elevado porcentaje de Iincuwmplimiento, debe evaluarse la
posibilidad de recurrir inicialmente a métodos como el de la
estimacion objetiva global. Este método podria ser aplicado a los
transportistas urbanos.

-Deberd ser objeto de revision el régimen de sanciones y los
procedimisntos empleados en relacién a su grado de efectividad y a
las posibilidades de aplicarlo dadas 1las caracteristicas del
Incumplimiento y las limitaciones de la administracion.

4.3 Bisqueda del cumplimiento tributario

Debe tenerse presente que si 1los ciudadanos voluntariamente no
quieran pagar impuestos. las mejores técnicas no lo logrardn, porque se
necesitara muchos recursos para detectar las diferentes formas de evasién
que se van creando. Por ello es imprescindible llamar a la solidaridad
social., por diversos medios. Uno de ellos es identificar el tributo con
el desarrollo del pais., a la vez que brindar el mejor servicio de
orientacién y divulgacion que sea posible.

Fl 1llamado a la solidaridad sélo tendrd éxito s8i se apoya en un
aparato administrativo que facilite y controle la aplicacién de los
tributos y si se lleva a cabo una aplicacién transparente y meditada del
gasto ptiblico.

A través de 1los programas educativos, los partidos politicos,
organizaciones gremiales y sociales y los medios de comwmnicacién deberad
introducirse en la conciencia ’colectiva el criterio de que los que no
pagan impuestos compiten deslealmente con aquellos que realizan la misma
actividad y si pagan los tributos que les corresponden.

Actualmente no existe reproche social para el contrabandista o el
evasor, 8in embargo mucho se habla y se utiliza politicamente la
Intencién de legislar sobre la pena de cdrcel para el evasor o
Incrementar sanciones de manera draconiana. Sin embargo., debe sefialarse
que en la medida en que son muchos los que no pagan tributos y en que es
minima e insignificante la capacidad de control y de aplicacién real de
lgs sanciones y penas, esta medida no serd realmente efectiva sino
complementaria.

Sobre este tema el profesor del CIAET. Luis Illanes sefala que:
“mientras el delincuente comin no actia con el (odigo Penal en la mano,
el contribuyente ai 1lo hace con la ley tributaria en la suya. La
reflexién del contribuvente va mds alld de representarse sélo la
consecuencia de su accién para ponderar la probabilidad real de que ella
le alcance: el riesgo que afronta con su evasién'.

Mds que sanciones, se requiere reencontrar a los ciudadanos con el
Estado y deben quedar desterrados los fraccionamientos y amnistias de
cardcter general asi como las exoneraciones y tratamientos de excepcidn.

Asimismo es factor importante las caracteristicas de la estructura
tributaria y los objetivos y criterios que la guian. Para desarrollar lo
que se considera conciencia tributaria o luchar contra la evasién no sélo
es Iimportante que el Pais sepa en qué se gasta sino cémo se distribuye la
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carga rributaria. quienes son ios que rinancian ei costo del kEstado.

4.4 Coordinacion Financiera

Ante 1a 1nminencia del rroceso de regionalizacion y la presencia de
los gobiernos iocaies es necesario que la Rerorma iributaria se enfoque
dentro del programa Qe HKetrorma del kEstado. propendiendo al
establecimiento de la coordinacion financiera entre 1os distintos niveles
de gobierno, io que implicard hacer participar a 1os mismos en las tareas
de recauqacion v en la evaluacion de la corresprondencila entre el gasto
total y su distribucion.



5.RESUMEN Y CONCLUSIONES
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1.- Kl Gobierno Central administra 41 impuestos. de 1los cuales 18
aportan recursos para el financiamiento del Tesoro PRiblico y 23 estédn
destinados a fondos o entidades especificos. Bste esquema incluye
impuestos técnicamente modernos y progresivos como el Impuesto a la Renta
Global. el Impuesto al Patrimonio Neto Personal, y otros reconocidos por
su gran eficacia recaudadora., como el Impuesto General a las Ventas y el
Impuesto Selectivo al Consumo. Sin embargo la recaudacién total es
decreciente e 1neldstica. a tal punto que el apremio por recursos
fiscales ha obligado al goblerno a recurrir a impuestos extraordinarios
como el Impuesto los Iébitos en Cuentas Bancarias y las '"Contribuciones
Extraordinarias’.

La inelasticidad del sistema se debe principalmente a la presencia
de exoneraciones que deterioran la base de los Iimpuestos y al
Incumplimiento generalizado de obligaciones tributarias. A esto hay que
agregar el efecto de la inflacion y del rezago en el tipo de cambio sobre
la recaudacioén.

2.—- Las exoneraciones tributarias son una constante en nuestro sistema
desde hace mds de veinte aflos. Diversos gobiernos intentaron
racionalizarlas. sin embargo fueron ampliadas continua e invariablemente,
deteriorando la base gravable de los impuestos v originando complejidad,
por el hecho que requieren de procedimientos adicionales y de normas
particulares y que el costo que generan debe ser financiado con otras
medidas tributarias.

Ningiin gobierno ha enfrentado frontalmente los conflictos de
intereses que se generan por el recorte de exoneraciones., por el
contrario ha cedido con mucha facilidad ante la presién de los grupos de
roder que se sienten afectados por cualquier medida tributaria. En los
tiltimos afos han sido otorgadas principalmente con el objetivo de reducir
precios. sin embargo, nada evidencia que el beneficio haya llegado al
consumidor porque para ello se requiere o de un control de precios eficaz
y eficiente o de quebrar los oligopolios. Iincrementando la 1libre
competencia. Bn 1988, el costo de las exoneraciones vigentes representé
el 50% del monto recaudado. sin incluir el costo que su presencia genera
para la administracion y para los contribuyentes.

3.~ Kl incumplimiento tributario es generalizado, los I1mpuestos a la
renta. al consumo y al patrimonio muestran alta concentracion en pocos
contribuyentes y su rendimiento es cada vez mds decreciente. E1 70 X de
la recaudacién proviene de menos de mil contribuyentes, controlados por
la Direcciéon Central de Recaudacién y ailin en ese: grupo se presenta
Incumplimiento y concentracién de la recaudacién. Si bien es cilerto que
tal situacién es reflejo de 1a concentracién de 1ngresos y patrimonial
existente, también lo es el hecho que los demds contribuyentes tributan
muy poco, lo minimo posible o no tributan.
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Las causas del incumplimiento se encuentran principalmente en:

- La falta de identificacién de 1los ciudadanos con el BKstado. K1
Estado como asignador de recursos estd desprestigiado y la carencia
de un aparato administrativo adecuado le Iimpide exigir eficaz y
puntualmente el pago de los tributos.

- Los grupos cen mayor poder  aprovechan 1los vacios de la ley o
gestionan exoneraciones. La clase media rechaza el pago de
impuestos aduciendo que no recibe servicios directos del Bstado,
ignorando que ello no es factible dada la enorme desigualdad
econdmica y social. Los medianos y pequerios sienten al Estado como
una carga que hay que evitar para subsistir o lograr beneficios que
pueden originarse en el margen de precios que resulta de no pagar
Impuestos.

- La ausencia de riesgo real de sancién. dado el deterioro de la
administracién para detectar evasién y las dificultades para
sancionar efectivamente.

- La falta de recursos econémicos adecuados en la administracién
tributaria, al lado de un recurso humano mal remunerado, que no
recibe capacitacién y no estd ubicado segin sus competencias, lo
cual estimula el desarrollo de la inmoralidad.

- La complejidad de los procedimientos y de las normas legales, que
permiten eludir impuestos a los contribuyentes mas importantes y
alejan a los pequefios de sus obligaciones tributarias.

- La falta de tareas de acercamiento al contribuvente tales como la
divulgacién y orientacién, explicando asimismo el destino de los
recursos captados.

4.—- K1 Sistema de Impuestos del Gobierno Central ha sido estructurado a
lo 1largo de mids de velinte afdos., mediante ajustes parciales propiciados
pror las urgencias de coyuntura. Bn cada crisis fiscal 1los gobiernos
recurrieron a fuentes a financiamiento inmediatas postergando el 1inicio
de reformas integrales. Las posibilidades de endeudamiento externo en la
década del setenta permitieron enfrentar la necesidad de ingresos y
cuando no hubo esa fuente externa de ingresos fiscal se recurrié a
medidas tributantes extraordinarias. tales como los Iimpuestos a las
exportaciones tradicionales, a la Iimportaciény a los combustibles.
Tributos que alteraron los precios relativos y que sometieron el sistema
a fluctuaciones no manejables tributariamente.

Como consecuencia. la estructura de impuestos resulté fuertemente
dependiente de 1los fluctuantes precios de 1las materias primas de
exrortacion, de la cotizacién del tipo de cambio., de los tributos por
Importaciones y del impuesto al precio del combustible.

Por tal motivo, cuando el gobierno saliente alteré 1os precios

relativos como parte de su politica econémica y redujo los impuestos al
consumo, no pudo captar tributariamente parte de los recursos generados
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por la mayor produccion. Tampoco afronté el problema del incumplimiento
generalizado y sélo durante el primer ano de gobierno efectué una reforma
de las exconeraciones del impuesto a la renta. eliminando los incentivos a
la reinversioén. Sin embargo esta medida y la creacion apresurada del
Impuesto al Patrimonio Neto Personal no descansaron sobre reformas
adecuadas en el campo de la administracién. En lo que se refiere a los
demds Iimpuestos su politica fueron utilizados para generar demanda a
través de miltiples exoneraciones, anulando su rol recaudador. C(Cabe
seflalar que a menos de cinco afios de haberse eliminado los incentivos a
la reinversién se estan reestableciendo. lo que confirma que 1la
estructura tributaria refleja la estructura del poder econdmico.

5.- En el periodo agubernamental en curso la hiperinflacion alteré
sensiblemente la estructura de los impuestos. Los Impuestos a la Renta y
al Patrimonio, se determinan sobre resultados anuales y sobre la base de
Balances y de KEstados Financieros expresados en Intis corrientes,
afectando gravemente el rendimiento efectivo de los Iimpuestos y 1la
equidad horizontal de 1los mismos, de tal modo que agentes con similar
capacidad contributiva resultaron diferentemente gravados. segin la
composicién de sus activos y pasivos. por el hecho que 1los registros
contables no reflejan las ganancias ni las pérdidas reales que causa la
hiperinflacién. Por este factor y por los rezagos entre la fecha de pago
v la generacién del impuesto. la recaudacion calendario por impuesto a la
renta en 1989 fue menor al 40 X de 1o obtenido en 1988 y 1la del Impuesto
al Patrimonio resulté menor al 70 ¥ de la del afio anterior.

6.— Una Reforma Tributaria Integral debe estar inscrita en el marco de
un programa econémico., que defina el rol asignado a 1la tributacién en
armonia con las demds politicas con un sentido de mediano y largo plazo y
en el marco de una coordinacién financiera entre 1los tres niveles de
gobierno.

Los objetivos de la reforma deben ser:

- Incrementar rdpidamente la capacidad de recaudacién del sistema.

- Evitar las distorsiones en 1la asignacion de recursos y mejorar la
distribucién de la carga tributaria en funcién a 1la capacidad de
pago de los contribuyentes.

- Buscar el cumplimiento tributario generalizado y fortalecer la
administracioén tributaria.

En el corto plazo deberda priorizarse el objetivo de obtener una
recaudacién suficiente. Las limitaciones operativas de la administracién,
asi como el cuadro de incumplimiento generalizado., obligar&n a recurrir
principalmente a los impuestos al consumo de combustible, al consumo de
energia eléctrica. a los débitos y fortalecer el IGV. Sin embargo, lo
importante vy lo efectivo en términos estructurales es que no se abandonen
tributos fundamentados en el principio de equidad que afecten 1la renta y
el patrimonio. Entre tanto deberdn incrementarse los gastos sociales.

K1 éxito del proceso de reforma dependerda de 1la Importancia
prolitica que se le otorgue y al consenso que se culitve respecto de ella
dentro y fuera del gobierno y entre los poderes del KEstado. Factor
determinante es el fortalecimiento del sector piblico encargado del
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disenio de la politica tributaria v de la administracion tributaria.
Proponemos tres ejes de accion:
a) Una estrategia de eliminacién progresiva de exoneraciones.

Sustituir las exoneraciones del Impuesto a la Renta y al Patrimonio
ror un sistema de dncentivos a la inversién que perfeccione el
esquema del Decreto Legislativo 400.

En su diserio debe contemplarse desarrollar la concertacién nacional
v el proceso de regionalizacion.

Las exoneraciones arancelarias deberan reducirse dentro de un
proceso de reestructuracion del Arancel de Aduanas. cuyo objetivo
primordial no es la recaudacion

Las exoneraciones del 1GV deberan ser eliminadas para permitir
mayor ericacia y rapidez en la recaudacion. asi se podra reducir el
nivel de la tasa del impuesto.

La eliminacion de las exoneraciones otorgadas a favor de regiones y
zZonas geoQrédficas requiere de un proceso previo de divulgacién
entre la poblacion de sus efectos y costos asi como una
concertacion que permita establecer la inconveniencia de su
mantenimiento. La presencia de los futuros Gobiernos Regionales
impone 1a necesidad de bhacer evidentes 1los estragos de 1as
exoneraciones como incentivo a la descentralizacioén.

Cabe sedalar que la eliminacion de exoneraciones de aranceles o del
IGV en la mayoria de casos tendrd un efecto inicial en los precios,
lo que debera contemplarse en la politica de a.Jjuste de precios.
Asimismo su eliminacion deberia acomparnarse con mayores gastos
sociales o programas de subsidio directo. por ejemplo transporte
piblico vy salud publica.

b) Simplificacién de impuestos, mediante la unificacién de bases
legales de tal manera que inicialmente se llegue a un médximo de 11 6 10
Impuestos del Gobierno C(entral. entre los que s8e incluyen Iimpuestos
temporales. Posteriormente se continuara la simplificacién hacia
impuestos de amplia base que en conjunto satizfagan la necesidad de
recaudacién con equidad y eficiencia economica y administrativa.
Asimismo. se deber&a tender a centralizar el destino de la recaudacién en
el Tesoro Miblico.

Impuesto a la renta.

De persistir la inflacién, se recomienda establecer el reajuste de
los valores del balance mediante el método de ajuste integral, a fin de
gravar bases reales y no distorsionar la asignacién de recursos.
Asimismo. deberan perfeccionarse los métodos para determinar pagos a
cuenta del impuesto.

Un programa de estabilizacién de precios deber& contemplar una
evaluacién minuciosa de la conveniencia de adoptar el ajuste integral de
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balances frente a la necesidad de quebrar expectativas. En caso, se
adopte el ajuste integral serd necesario un impuesto al excedente que
resulte el reajuste de los balances. a fin de distribuir el costo de las
medidas de ajuste.

Deberd perfeccionarse 1la renta minima presunta y revisarse el
concepto de renta gravada asi como el esquema del Iimpuesto a fin de
mejorar su capacidad de gravar en funcién a capacidad de pago. dentro de
las posibilidades de la administracién de fiscalizar rentas. Kl esquema
actual de integracién de rentas en la persona es wno de 1los mas
adecuados. pero debe superarse el problema de la fiscalizacién de
utilidades y de pérdidas ficticias.

Impuestos al patrimonio

) Chando se aplique correcta y adecuadamente 1a Renta Minima
Presunta. puede eliminarse el Impuesto al Patrimonio Neto Personal y
sustituirse por un impuesto que afecte el valor del patrimonio predial y
automotriz -anivel nacional.

La tasa del Impuesto al Patrimonio Bmpresarial puede reducircse de 3
a 2 X% 81 se recortan exoneraciones, y mucho mds s8i se aplica sobre
valores ajustados por inflacién. Sin embargo. luego de la emergencia es
necesario evaluar la procedencia de un impuesto como éste. que aislado de
un Impuesto al patrimonio global personal. resulta facilmente eludible
por la via del endeudamiento de la empresa con sus socios en detrimento
de los aportes de capital.

Impuestos al consumo

E1 IGV debe ser la piedra angular de la recaudacién por las
venta,jas de neutralidad y eficiencia recaudador que brinda la técnica del
valor agregado. A medida que ser retiren exoneraciones es posible reducir
la tasa del impuesto. Es urgente definir y aplicar un régimen para
pequeiios contribuyentes, dentro del sistema de valor agregado a fin de
facilitar el cruce de informacién. Complementariamente deberd funcionar
el Impuesto Selectivo al Consumo para el caso del combustible y algunos
rubros de recaudacién masiva que se quiera gravar con tasas superiores a
la del IGV.

c) Debe consolidarse la reforma organizaciomal iniciada con la
creacion de las Superintendencias de Administracién Tributaria y de
Aduanas. La organizacién de estas nuevas entidades debe ser apoyada con
los recursos econdomicos que les sefialé su ley de creacién y con apoyo
politico al mas alto nivel que les permita organizarse con sentido de
mediano y largo plazo y no se@in coyunturas politicas o econémicas.

La nueva administracién requiere organizarse alrededor de las
funciones bdsicas de recaudacién y de fiscalizacién, con una concepcion
Integral de administracion tributaria. Los sistemas y procedimientos
deberdn considerar como elemento importante 1la necesidad de producir
informacién tanto para evaluar y orientar la politica tributaria, asi
como para programar las acciones de la administracioén.
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Es necesario crear la carrera del “administrador tributario”, a fin
de evitar la improvisacién e institucionalizar la experiencia, 1lo que
supone introducir la capacitacién permanente en la adwministracién y
remuneraciones competitivas. Igualmente. debe Iinstitucionalizarse la
investigacién acerca del incumplimiento. de la evasién y de las formas de
evitarlas y/o0 reducirlas.

En tanto se plasme el proceso de organizacién de 1a nueva
administracién, deberd adoptarse medidas destinadas a mejorar su imagen
piblica a través del impulso a 1la orientacién y divulgacién de normas,
asi como de métodos efectivos de control de recaudacién. Para lo cual es
urgente celebrar un convenio con el Banco de la Nacion y fortalecer la
Direccién Central de Recaudacién como plan piloto.

En 1lo que se refiere a la fiscalizacién, debera elaborarse
indicadores que permitan realizarla en forma masiva alrededor de un solo
dato. Debe instalarse un grupro de andlisis que oriente el procesamiento y
almacenamiento de los datos a fin de que las acciones que ejecute 1la
administracién se elaboren sobre 1la base de informacién completa y
oprortuna.

Para captar rentas de gremios como el de transportistas y similares
que realizan actividades principalmente no registradas podria iniciarse
la concertacién de estimaciones objetivas globales por gremio. el cual
luego se encargaria de distribuir la carga entre sus asociados. Bste debe
ser un recurso temporal y adecuadamente legislado.

Ha transcurrido md4s de un aflo de la elaboracién de este informe,
durante el cual 1la legislacién tributaria ha sido varias veces
modificadas desde diversos dngulos. ante la insuficiencia de los recursos
fiscales. Ks el periodo de mayvor creacién de nuevas figuras tributarias y
de medidas de incremento o de excepcién de la carga tributaria, situacién
que ha contribuido., a confundir mas el espectro tributario, tanto para la
Incipiente administracién tributaria como los abrumados contribuyentes
ldentificados por ella.

Durante los iiltimos ocho meses del gobierno anterior. la politica
econémica adoptada en relacion a 1os precios bdsicos y de reactivacién de
corto plazo. asi como el ambiente de conflicto politico preelectoral
hicieron imposible 1la adopcidén de medidas estructurales de mejora del
sistema tributario.

Se llegé al extremo de crear un Impuesto o decretar un incremento
especifico para 1las necesidades adicionales de financiamiento y de
otorgar una exoneracién u otro tipo de beneficio tributario como un medio
de reactivacién. La asignacién de recursos piiblicos se convirtié en
creacion o modificacién de tributos para financiar el Iincremento en el
sueldo de 1os médicos o de 1los maestros. o el mantenimiento de las torres
derribadas por el terrorismo. entre otros., tales como la creacion de
fondos para financiar la lucha anti-subversiva y el Programa de
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Compensacién Social. creados al margen del Presupuesto Piblico, que
continuamente se desactualizaba no solo por efecto de la inflacién sino
ror los incrementos otorgados como respuesta a las presiones y protestas
de los sectores no beneficiados con asignaciones de recursos,
suficientes. para sus necesidades y expectativas. las cuales fueron
financiadas mediante la creacion de nuevos. impuestos especificos y
vinculados a dichos gastos. Al mismo tiempo, la Administracién Tributaria
continuaba relegada, sujeta a las normas de austeridad presupuestal y sin
apoyo de la opinién piiblica para la mas minima accion de lucha contra la
evasion.

Ademds. durante el primer semestre de 1990, se dejé de lado el
recurrir al impuesto a los combustibles, que entre enero y mayo no aporté
al financiamiento del Tesoro Piblico no sélo por su monto. sino por la
crisis de PETROPERU. En junio y .Julio sélo el 2 % de los ingresos
prrovenia del combustible. Asi. durante dicho periodo se creé . una
contribucién extraordinaria y siete impuestos mas respecto a 1989 ‘'para
compensar la menor recaudacion. En abril de 1990 1la tasa global de IGV
con el impuesto de promocién municipal se elevé de 15 a 17 X y luego se
le adicioné 1 punto porcentual para el Fondo de Desarrollo Universitario
con lo que 1la tasa global de IGV llegé6 a 18 % pero las exoneraciones no
se redujeron.

El1 Impuesto Selectivo al} Consumo que afecta a los ingresos por
créditos y servicios prestados por las Instituciones Financieras se doblé
de 10 a 20 %: el impuesto a los :débito.s de 1 a 2 %, entre otros, 1legando
a transformarse la estructura de ingresos de manera temporal.

Las acciones de amparo contra medidas tributarias fueron frecuentes
a la par que todos loa que regquerian fondos publicos proponian una medida
tributaria sea en el Congreso o en el Poder Ejecutivo. Todo intento por
arreglar la tributacién se enfrentaba a la politica de precios basicos, a
los subsidios ocultos, a las presiones inflacionarias, al deseo del
gobierno de mantener wun  porcentaje de inflacién. Un retiro de
exoneraciones causaba incrementos en los precios y tarifas y el gobierno
retrocedia en un ambiente de descrédito atizado por la lucha electoral y
las expectativas.

El1 nuevo gobierno como parte de su politica de ajuste de precios y
tarifas, adoptada en agosto de 1990, aplica un conjunto de medidas de
emergencia como el incremento del precio y del ISC a los combustibles que
de constituir el 2 X% de los ingresos en ,julio, pasa a ser mds del 30 % a
partir del mes de agosto del mismo ano. El ajuste de tarifas y del tipo
de cambio que debia favorecer la recaudacién es casi neutralizado por la
recesion de la demanda lo que hace que el financiamiento tributario del
Tesoro no supere el obtenido en los primeros meses del afio.

Las principales medidas tributarias de emergencia fueron la
suspensién de exoneraciones del IGV, que felizmente contimia, y la
reduccién en el nivel de la tasa del IGV, el fraccionamiento de la deuda
tributaria. la reduccioén del CERTEX. la eliminacion de 5 impuestos a la
importacién. deijando sélo el Arancel y una inestable Sobretasa.
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Asimismo, se crearon nuevos tributos de “emergencia', tales como el
Impuesto del 10 ¥ a 1la Entrega de Moneda Extranjera, Contribuciones de
Solidaridad de  personas naturales y de empresas, asi como una
Contribucién determinada sobre el valor de la suma asegurada de bienes
patrimoniales. Son estos tributos de emergencia y el ISC a los
combustibles 1los que permiten financiar el gasto del Tesoro Piblico, y
reducir la tasa del Impuesto a los débitos de 2 a 1 X. El menor ritmo de
la inflacién permitié eliminar los pagos a cuenta del IGV aliviando asi
los costos administrativos del impuesto.

Como podemos apreciar fue un periodo de abrumadora creacién y
aplicacién de nuevas medidas tributarias, a la vez que se continuaba con
el sistema anterior. llegdndose al extremo de aplicar siete impuestos
sobre un mismo patrimonio.

Sin embargo en esta ocasién se destaca el apoyo de los medios de
comunicacion ante medidas que en otras oportunidades no permi tiéron
aplicar siendo de menor envergadura. En este contexto el Poder Bjecutivo,
al amparo del inciso 20 del articulo 211 de la Constitucion de 1979. . fue
gradualmente suspendiendo algunos  peguefios Iimpuestos y  beneficios
tributarios, con miras a fortalecer los impuestos al consumo alrededor de
los mds importantes. IGV e ISC.

Luego. el 30 de noviembre de 1990. al amparo de facultades
legislativas delegadas por el C(Congreso 3e dictan siete Decretos
Legislativos que ponen énfasis en: la disminucién del mimero de
Iimpuestos. en una importante reduccién del nivel de la carga tributaria
de 1los impuestos a la renta y al patrimonio, en dar fuerza legal a las
medidas de fortalecimiento del IGV adoptadas en la emergencia, ‘asi como a
incrementar el campo de aplicacién del IGV a 1los servicios, en la
creacién de mecanismos que  supuestamente incidiran en una  mayor
recaudacién y exigencia de facturas y en una Importante limitacidén de
exoneraciones y beneficios tributarios.

Con estas medidas para 1991 se ha reducido la carga tributaria para
los contribuyventes con mayores rentas y patrimonios y se ha ampliado a la
base y tributaria teérica, pero en materia de Administracién Tributaria
ge contimia en el punto de inicio con un mayor deterioro de la moral de
3us recursos humanos.

La debilidad del sector publico tributario. la ambigiiedad de 1las
normas aprobadas por 1los Decretos Legislativos y 1la impresién de sus
efectos negativos sobre la recaudacién se han traducido en nuevas normas
que los mnmodifican parcialmente- y en una ausencia de reglamentos,
precisiones y directivas, debiéndose prolongar la aplicacién de impuesto
de emergencia y afianzar el impuesto a los combustibles. Es decir, se ha
continuado con las frecuentes reformas legislativas incompletas y que
carecen de continuidad por su propia conformacién y precario aporte a la
recaudacion.

La gravedad de la crisis economica fiscal es tal que, una vez nés,
el Congreso ha decidido otorgar facultades legislativas en materia
tributaria pero esta vez no se usa el término Reforma Tributaria sino
“"Perfeccionamiento del Sistema Tributario". Este procedimiento estd
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incluido en un articulo de la Ley de Financiamiento de 1991, que puede
ser criticado por alterar la Constitucion pues encarga la elaboracién de
los Decretos Legislativos a una "Comisién Especial” del Congreso y 1la
aprobacion de los mismos al Poder Ejecutivo; pero que podria permitir el
necesario consenso entre el Poder BEjecutivo y el Poder Legislativo
ausente de nuestra politica tributaria con mucha frecuencia. E1 Poder
Bjecutivo, fortaleciendo la Direccién General de Politica Fiscal, podria
elaborar 1los proyectos en estricta coordinacién politica y técnica con
la Comisién Especial en lo que se refiere a&a precisién de objetivos,
criterios de distribucién del nivel de la carga tributaria, alternativas
de imposicién y eleccién de los impuestos.

Serda necesaria mucha trasparencia y consenso politico en el manejo
de los impuestos. asi como un organismo piiblico fortalecido y apoyado
politicamente, al mas alto nivel, para iniciar un proceso de
remodelaciéon de nuestro sistema tributario que permanezca y permita
obtener un nivel adecuado de recaudacién de la manera mas eficiente
posible. Para ello. no esta demds reiterar que deberdan quedar piblica y
evidentemente desterradas 1las medidas de excepcién y los privilegios
tributarios como  herramientas. de asignacién de recursos nunca
transparente y que seria conveniente trabajar con un concepto amplio de
gistema tributario; tanto en lo que se refiere a los diversos tributos
existentes, como en la coordinacién financiera entre 1los diferentes
niveles de gobierno.
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