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Resumen

Este documento presenta una caracterizacion y evaluacién de la politica tributaria en
el pais, priorizando el analisis de su vinculo con la redistribucion y la progresividad. Lo
expuesto sistematiza elementos de mi trayectoria desde instituciones de la sociedad
civil y el sector publico. Esta experiencia se enmarca en el area de economia publica
y desarrollo. De forma particular, se enfoca en la superacién de la desigualdad a través
de la politica fiscal. Para lograr este objetivo es necesario una participacion activa del
sector publico planteando politicas y asignando recursos. En ese sentido, disefar
instrumentos adecuados para la politica tributaria nos permitira contar con los recursos
suficientes y sostenidos para este fin. Mi formacién como cientifica social, desde la
economia, me ha permitido aportar a esta agenda desde la construccion de bases de
datos, el andlisis estadistico y la evaluacion critica, enmarcando los resultados en las
discusiones tedricas vigentes respecto a justicia fiscal.
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1. Introduccién

El informe profesional que se presenta a continuacion esta enmarcado en el
area tematica de economia publica y desarrollo. Analiza las principales caracteristicas
y problematicas del sistema tributario en el Pera en relacion a su capacidad de lograr
criterios de justicia fiscal y redistribucién. Lo presentado se basa en mi experiencia
como economista en el Congreso de la Republica desde el grupo de trabajo
“Ampliacion de la Base Tributaria, Evaluacion y Revision de Criterios para ingresar a
la OCDE” dentro de la Comisibn de Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia
Financiera.

El sistema tributario peruano cuenta aun con una base tributaria pequefa en
un pais con altos niveles de informalidad. Ademas, cuenta con mas de 200 beneficios
tributarios, gasto fiscal que se renueva de forma periddica sin una evaluacién técnica
de su impacto orientado a objetivos claros; asimismo, persisten problemas de evasion
tributaria y mecanismos de elusién en el pago de impuestos directos y, en las ultimas
décadas, se han ensayado reformas respecto a la recaudacion de impuestos en el
sector minero, principal motor de la economia peruana en el siglo XXI (Arias Minaya,
2018)*. Los elementos descritos han contribuido a un sistema tributario regresivo; es
decir, uno en el que son los que menos ingresos tienen los que realizan un mayor
aporte de forma proporcional a sus ingresos?. En ese sentido, un sistema tributario
regresivo aporta a la desigualdad econdmica y a la concentracion de la riqueza
(Piketty, 2013). Por ello, se requieren reformas en la estructura tributaria que permita
una discusién publica, amplia y basada en evidencia con respecto al vinculo entre la
politica tributaria, la ciudadania y la orientaciéon de los recursos publicos hacia la
superacion de las desigualdades en el pais.

A continuacién, se presentaran tres capitulos. El primer capitulo sustenta el
contexto profesional y tedrico en el cual se desarrollé el informe profesional, junto a
las discusiones tedricas y literatura vigente en la que se enmarca la investigacion. El
segundo capitulo presenta las principales caracteristicas del sistema tributario en el
Peru y sustenta las problematicas identificadas como parte de las discusiones en el

marco del grupo de trabajo “Ampliacion de la base tributaria” en el Congreso de la

! Arias Minaya, L (2018) El Peri hacia la OCDE: La agenda pendiente para la politica tributaria 2018-
2021. OXFAM. Grupo Justicia Fiscal.

2 Onrubio, J y Rodado, M (2019) El impacto redistributivo de los sistemas tributarios latinoamericanos
y su comparacion con la Unién Europea y la OCDE. EuroSocial. Unién Europea.



Republica. Finalmente, el tercer capitulo presenta la sistematizacién de propuestas de
mejora del sistema tributario que fueron presentadas en las mesas de trabajo entre
expertos y sociedad civil como parte de los esfuerzos del grupo de trabajo, y las
recomendaciones recibidas por parte de organismos multilaterales especializados en

la materia.



2. Contexto tedrico y profesional

En este capitulo se presenta el contexto en el que se desarrolla la experiencia
laboral que sirve de base para la elaboracion del Trabajo de Suficiencia Profesional,
siendo esta el area tematica de economia publica y desarrollo. Dado que el caso
presentado aborda de forma particular el rol de los ingresos publicos y la politica
tributaria para garantizar la redistribucién en la sociedad, se presenta también en este
capitulo un contexto tedrico que inserta el caso en la literatura reciente respecto a la
redistribucion de la riqueza, impuestos y progresividad.

2.1. Economia publica y desarrollo

La economia es una ciencia social que estudia como se gestiona de forma
eficiente la escasez de los recursos. Frente a ello cabe resolver un conjunto de
interrogantes en relacion con qué se produce, bajo que arreglo tecnologico se realiza
la produccién y con qué criterios se distribuye lo producido. La economia del sector
publico se centra en definir qué rol juega el sector publico y cémo se vincula con el
sector privado respecto a esta toma de decisiones. Estas discusiones se enmarcan en
la rama de la economia denominada ‘economia del bienestar’, que se ocupa de las
discusiones normativas de la misma (Stiglitz, 2000). La forma en la que se
interrelacionan el sector publico y el privado ha sido materia de discusion, a lo largo
de toda la historia del pensamiento econdémico, con posiciones no siempre
coincidentes entre las distintas corrientes economicas.

La participacion del Estado en la economia para resolver fallas de mercado y
promover la eficiencia es uno de los principales consensos entre corrientes
econdémicas. Sin embargo, el bienestar social no se logra solo a través de alcanzar la
meta estandar de eficiencia de Pareto® (Sen, 2005). Incluso alcanzando ese nivel de
eficiencia, es posible llegar a un equilibrio en el que existan miembros de la sociedad
qgue no hayan logrado generar recursos suficientes para vivir. Es en este tipo de
escenario en los cuales también se justifica la participacion del Estado en la economia,
con el objetivo de construir mecanismos para redistribuir las rentas econdmicas
(Stiglitz, 2000).

La participacion del Estado en la sociedad y en la economia, para garantizar
niveles adecuados de bienestar social en la poblacion, presenta un punto de quiebre

en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial (Escobar, 2007). A través del

3 siendo el equilibrio de Pareto un punto en el que no es posible mejorar la utilidad al consumir de un
individuo sin afectar la utilidad de otro individuo.



Pacto de Bretton Woods se plantea, para los paises de occidente, orientar las politicas
econdémicas en una “combinacion de libre comercio con la libertad de los Estados para
alcanzar una provision propia de bienestar y regular sus economias para reducir el
desempleo”. Es en este contexto historico en el que se introducen las nociones de
pobreza y desarrollo como una responsabilidad no solo de cada pais, sino también
respecto del rol de los paises industrializados frente al “Sur Global”. Por tanto, se crean
organismos multilaterales y se realizan por primera vez estadisticas globales para la
medicién de la pobreza (Sachs, 1990).

La nocion de desarrollo ha evolucionado con el tiempo pasando de una
perspectiva que equipara el desarrollo con el crecimiento econémico (Lewis, 1955),
miradas latinoamericanas del desarrollo centradas en el desarrollo productivo de los
paises periféricos y sus términos de intercambio (Cardoso y Faletto, 1969; Furtado,
1966; Prebisch, 1948), hacia la introduccion de miradas al desarrollo desde el enfoque
de capacidades y libertades humanas (Sen, 2000; Nussbaum, 2012), y desde el
desarrollo sostenible incluyendo el vinculo de los seres humanos con la naturaleza en
un contexto de crisis climatica (Schorr, 2018; Gutierrez, 2007; CMMAD, 1987).

Lo expuesto presenta un campo tedrico y aplicado amplio para el desempefio
de los y las economistas, desde la investigacién académica y con un fuerte vinculo en
el desarrollo de politicas publicas. Los centros de pensamiento, las instituciones
publicas y los organismos multilaterales son espacios en los que los economistas
pueden desenvolverse desde el area temética de la economia publica y el desarrollo.
Las entidades publicas que asumen responsabilidad directa en materia tributaria en el
Pera son: i) El Congreso de la Republica por su facultad legislativa, a través del
articulo 74 de la constitucion en la que establece que los impuestos se crean a través
de leyes o delegacién de facultades tributarias; ii) El Ministerio de Economia y
Finanzas, al recibir del Congreso facultades legislativas en materia tributaria y
realizando un seguimiento a la recaudacion desde la Direccion General de Ingresos
Publicos desde el Viceministerio de Hacienda; y iii) la Sunat, institucion adscrita al
Ministerio de Economia y Finanzas, encargado de administrar los tributos del gobierno
peruano.

El caso presentado para el Trabajo de Suficiencia corresponde a mi experiencia
profesional desde el Congreso de la Republica y el Ministerio de Economia y Finanzas,
ambas entidades publicas con competencia en materia tributaria orientada al
desarrollo.



2.2 Redistribucién fiscal v politica tributaria

El mecanismo mas empleado desde los Estados en sociedades occidentales,
para garantizar un nivel adecuado de distribucion de la riqueza, es la redistribucion
fiscal. A diferencia de la redistribucion directa, esta se enmarca en una economia de
mercado y usa como instrumentos a los impuestos y transferencias, sin participar de
modo directo en las relaciones efectuadas por las empresas y trabajadores en los
distintos sectores productivos. A partir de la redistribucion fiscal, las unidades
econdmicas aportan de acuerdo a sus niveles de ganancias ya sean de capital o de
trabajo (Piketty, 2015).

Los impuestos cumplen un rol fundamental para financiar cargas publicas,
proyectos comunes y también para generar transparencia democratica en las
economias nacionales (Piketty, 2013)*. Sus origenes se remontan a contextos previos
al nacimiento del capitalismo. Incluso en sociedades feudales en la Edad Media,
existian mecanismos de pago de impuestos en especies hacia los sefiores feudales
por parte de los trabajadores del campo. Asi, buena parte de los procesos historicos
gue han generado cambios en la organizacion de la sociedad han tenido como origen
cambios en materia de recaudacion tributaria (Piketty, 2013).

Si bien existen una diversidad de tipos impuestos, estos pueden dividirse en
dos grandes grupos: impuestos directos que se aplican sobre personas fisicas y
sociedades, ya sea hacia sus rentas de capital, patrimonio o trabajo, y los impuestos
indirectos que son aplicados hacia el consumo de bienes y servicios (Stiglitz, 2000).
Los impuestos también pueden clasificarse en relacibn a caracteristicas
proporcionales, progresivas o regresivas. Son proporcionales (flat tax) cuando el
porcentaje cobrado es el mismo para todos. En cambio, son denominados progresivos
cuando se asignan tasas mas elevadas para los que tienen mayores fortunas y mas
bajas hacia los que menos tienen. El caso contrario son los impuestos regresivos que
cobran tasas mas pequefias hacia los mas ricos, debido a mecanismos a través de
los cuales éstos logran evadir el pago de impuestos (Piketty, 2013)

Dentro de las caracteristicas deseables para un sistema tributario 6ptimo, en el
marco de una economia de mercado, Stiglitz (2000) identifica cinco de ellas: i)
eficiencia econdmica, ii) sencillez administrativa, iii) flexibilidad, iv) responsabilidad

politica, y V) justicia. En relacion a la eficiencia econdmica se hace énfasis en evitar

4 Piketty, T (2013) El Capital en el XXI. Fondo de Cultura Econémica



que los impuestos puedan generar efectos distorsionadores en los mercados
econdémicos. Respecto a la sencillez administrativa, se apunta hacia disminuir los
costos administrativos y de cumplimiento en el sistema tributario. Asimismo, los
sistemas tributarios deben cumplir criterios de flexibilidad, es decir, adaptarse a
cambios de circunstancias en contextos de recesiones y auges, y se debe garantizar
que las discusiones politicas que permitan la creacion de instrumentos fiscales
cumplan con criterios de responsabilidad evitando situaciones de corrupcion.
Finalmente, los sistemas tributarios deben ser construidos bajo criterios de justicia. En
ese sentido, deben cumplir con alcanzar la equidad horizontal, es decir, mismo trato
para individuos con las mismas caracteristicas y equidad vertical, otorgando mayor
presion tributaria hacia quienes tienen mayor capacidad de pago.

La orientacion de las politicas econémicas y tributarias en paises como el Peru
deben estar orientadas a resolver los problemas estructurales que enfrentan. La
desigualdad social y la concentracion de la riquezay el poder en los paises de América
Latina presenta un marco mas complejo para el desarrollo de un sistema tributario
progresivo. Las caracteristicas de la region la hacen mas vulnerable a la captura de
elites o captura politica (Fuentes-Nieva y Galasso 2014; Crabtree y Durand, 2017). A
través de su influencia, se pueden ejercer presiones para la formulacion de politicas
que beneficien intereses particulares teniendo como consecuencia sistemas
tributarios regresivos que privan a los estados de mayores recursos que permitan
proveer bienes publicos o asistencia hacia los mas necesitados (Schorr, 2018;
Zucman, 2015; Gomez Sabaini y Moran, 2017).

Teniendo en cuenta las caracteristicas expuestas y los retos en contextos
regionales, en el siguiente capitulo se presenta un analisis al sistema tributario
peruano tomando como base los diagndsticos identificados a lo largo de mi

experiencia profesional desde el sector publico en la materia.



3. Evaluacion de la politica tributaria en el Peru

Existe un vacio desde las ciencias sociales y la economia con respecto al
estudio de la tributacion en el Pera y la “no problematizacion de la politica tributaria
como una esfera general de relacionamiento entre ciudadanos y Estado” (Morel et al,
2020). Para contribuir a superarlo, en este capitulo se presenta una evaluacion de la
politica tributaria vigente en el Peru y los cambios en las Ultimas décadas. Se realiza
un especial énfasis en los componentes de la politica tributaria que han contribuido, o
no, a su progresividad. Fue esa la orientacion de la experiencia laboral que se
presenta en este documento, enmarcada en las discusiones sobre justicia tributaria
en paises con altos niveles de desigualdad.

El capitulo se divide en dos secciones. En primer lugar, se presenta las
principales caracteristicas del sistema tributario peruano, para ello se describe el
marco institucional, el rendimiento del sistema tributario, su composicién y una
evaluacion de criterios de equidad en el mismo. La segunda seccion presenta los
principales problemas identificados en el desarrollo de la politica tributaria en el pais,
haciendo énfasis en el gasto tributario y problemas de evasion y elusion.

3.1. Principales caracteristicas

Las instituciones publicas encargadas de hacer cumplir las orientaciones de la
politica tributaria en el Peru son bastante jovenes. La Superintendencia Nacional de
Aduanas y de Administracion Tributaria (Sunat) es la entidad encargada de
administrar los tributos del gobierno peruano. Esta fue fundada en 1988, pero no es
hasta la década de los noventa en la que se orientan reformas que consolidan la
institucion.

A inicios de los noventa se modifica el codigo tributario instaurando la estructura
tributaria vigente, en la cual se traza una estructura sencilla con cinco tributos de
recaudacion nacional: (1) el impuesto a la renta, (2) impuesto general a las ventas, (3)
impuesto selectivo al consumo, (4) impuestos al patrimonio empresarial, y (5)
aranceles. En ese primer impulso de cambios en la estructura tributaria se incluyo
también la creacion de un Registro Unico de Contribuyentes (RUC) y mecanismos de
control para la recaudaciéon (Castro y Zavala, 1995 citados por Morel et al, 2020). En
la década de los noventa, con el cambio de Constitucién, se incluyeron también
nuevos elementos que imprimieron un sello en el sistema tributario peruano vigente.
Se constitucionaliza un beneficio tributario, la inafectacion tributaria a la educacion

privada en el articulo 19, y se instituye la reserva tributaria para proteger la informacién



personal de los contribuyentes, a través del articulo 2.

Detras de todas las modificaciones realizadas en la primera década de
consolidacion del sistema tributario, la caracteristica mas resaltante fue otorgarle una
mayor importancia al Impuesto General a las Ventas (IGV) como elemento central en
la estructura tributaria debido a su sencilla recaudacion (Morel et al, 2020). En las
décadas posteriores, ya en el siglo XXI, se dictaron pequefias reformas desde la
politica tributaria orientadas timidamente a incrementar la recaudacion en relacion a
la captacion de la renta minera y, en una segunda etapa, a promover la inversion
disminuyendo las tasas impositivas (De Echave et al, 2017; Durand, 2016).

3.1.1. Presion tributaria y recaudacion

La presion tributaria es el indicador mas usado para medir los niveles de
recaudacion fiscal. Esta compuesto por el ratio entre los ingresos del gobierno general
y el Producto Bruto Interno (PBI). En las ultimas décadas, la presion tributaria en el
Peri no ha logrado superar el 17%. Incluso en el contexto de alza de precios
internacionales de commodities, los resultados de presion tributaria han estado muy
por debajo del promedio regional. Estos resultados ubican al Pera dentro de los paises
con menor capacidad recaudatoria, en comparacion a los demas paises de la region,
siendo la media de América Latina una presion tributaria de 22.9% y la de los paises
de la OCDE 33.8% (OCDE, 2021)

Grafico 1. Ingresos del Gobierno General.

Fuente y elaboracion: MMM 2022-2025. Ministerio de Economia y Finanzas



Los impuestos a las rentas, impuestos a productos y servicios e impuestos a
las importaciones son tres de los principales componentes de los ingresos tributarios
del gobierno central. El grafico 2 presenta la composicion de los ingresos tributarios
del gobierno central entre los afios 2005-2020, con datos extraidos de la Sunat. Esta
informacion permite identificar que son los impuestos a la produccién y al consumo,
impuestos indirectos, los que mas aportan al total de la recaudacion, llegando al 67%
en el afio 2020. Por otro lado, los impuestos directos, impuestos a la renta no logran
representar mas del 44% del total de lo recaudado anualmente.

Grafico 2. Composicion de los ingresos tributarios del gobierno central.

Fuente: SUNAT. Elaboracion propia.
3.1.2. Impuestos indirectos

Los impuestos a la produccion y el consumo son los que mas aportan al total
recaudado. En esta categoria se encuentran el Impuesto General a las Ventas (IGV)
y los Impuestos Selectivos al Consumo (ISC). En el grafico 3, se presenta el aporte
gue hace cada uno de estos impuestos a la recaudacion de forma desagregada. El
Impuesto General a las Ventas representa en promedio el 54.5% del total global de
recaudacion tributaria en promedio para el periodo 2005-2020. Este tipo de impuesto
es cobrado por las compras finales de bienes o la adquisicion de servicios por parte
de personas naturales o juridicas. También, es denominado ‘impuesto flat’, debido a
gue su cobro presenta la misma tasa independientemente del valor de la transaccion.

El siguiente es el impuesto selectivo al consumo (ISC) que representa en promedio el
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7.5% del total global en promedio para las ultimas décadas. El Impuesto Selectivo al
Consumo es un instrumento de la politica tributaria para desincentivar el consumo de
algunos bienes que generan externalidades negativas para toda la sociedad, como
son los combustibles contaminantes, el consumo de cigarrillos, bebidas azucaradas,
entre otros. La informacion de la Sunat da cuenta de que el impuesto selectivo a los
combustibles es el que mas aporta a la recaudacion dentro de los ISC.

Grafico 3. Composicion de los impuestos a la produccion y al consumo 2005-2020.

Fuente: SUNAT. Elaboracién propia.

El Impuesto General a las Ventas es el impuesto mas importante del total de
ingresos recaudados por el Estado a través de la Sunat. El grafico 4 presenta su
descomposicion por actividades econdmicas y resulta notable el aporte del sector
“otros servicios”. Esta categoria incluye la generacion de energia eléctrica y agua,
turismo, transportes, telecomunicaciones, intermediacion financiera entre otros. Por
otro lado, representando en promedio el 17% y el 15% del total de IGV recaudado, se
encuentran los sectores comercio y manufactura respectivamente. Otros sectores
como mineria e hidrocarburos, construccion y agropecuario representan menos del
10% de lo recaudado en IGV. Asimismo, los sectores que menos aportan al IGV
coinciden en ser sectores que cuentan con beneficios tributarios respecto al pago de
este tipo de impuestos.
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Gréfico 4. Ingresos recaudados por SUNAT IGV. Por sector econémico 2005-2020

Fuente: SUNAT. Elaboracién propia.
3.1.3. Impuestos directos

Evaluando los impuestos directos, el Impuesto a la Renta en el Pera grava
rentas de capital, trabajo y patrimonio. Estos se dividen en cinco categorias: i) lera
categoria: son rentas de capital generados por arrendar, subarrendar o cesionar
bienes muebles o inmuebles.; ii) 2da categoria: también rentas del capital relacionada
a la venta de acciones o valores mobiliarios, intereses por capitales, regalias,
patentes, rentas vitalicias y otros; iii) 3era categoria: son rentas en relacion al
desarrollo de actividades empresariales por personas juridicas y cualquier ingreso
generado por operaciones con terceros; iv) 4ta categoria: renta de trabajo por servicios
prestados de forma independiente; y v) 5ta categoria: renta del trabajo por ingresos
obtenidos por el trabajo prestado en relacion de dependencia®. De todas las
categorias presentadas, son las rentas de tercera categoria las que representan un

mayor porcentaje del total recaudado.

5 Impuesto a la Renta (IR). Gob.pe. Visitado el 23/10/2021: https://www.gob.pe/664-impuesto-a-la-
renta
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Grafico 5. Composicion de los impuestos a la renta 2005-2020.

Fuente: SUNAT. Elaboracion propia.

En el grafico 5, se puede observar qué actividades econdmicas aportan mas al
impuesto a la renta de tercera categoria. En primer lugar, los sectores mineria e
hidrocarburos han sido los que mas han aportado a la recaudacion de Impuesto a la
Renta de tercera categoria entre 2006 y 2008, en los afios posteriores el aporte de
estos sectores es decreciente a pesar de que los afios de bonanza de precios
internacionales les resultaron favorables, demostrando elementos que seran de
posterior analisis. Desde el 2013, se abre una brecha entre la recaudacion del
segmento “otros servicios” y todos los demas sectores productivos. El sector “Otros
servicios” es el que ha terminado sosteniendo en mayor porcentaje la recaudacion de
impuesto a la renta en tercera categoria en los ultimos afios. En este segmento se
encuentran generacion de energia, turismo, transporte, telecomunicaciones,

intermediacion financiera, etc.
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Grafico 6. Composicion de los impuestos a la renta de tercera categoria por actividad
economica 2006-2020.

Fuente: SUNAT. Elaboracion propia.
3.2. Problemas identificados para un sistema equitativo

La politica tributaria dictada en el Pera para las ultimas décadas no ha podido
superar sus limitaciones respecto a la baja capacidad de recaudacion. A pesar de
haber vivido un contexto internacional favorable con el alza de precios de los
minerales, nuestras principales exportaciones en el periodo 2005-2012, no se logro
cumplir con las modestas metas planteadas por la sociedad peruana en el marco del
Acuerdo Nacional: llegar a una presion tributaria de al menos 18% del PBI. Con estos
resultados, la presién tributaria peruana es una de las mas bajas de la region y del
mundo. Estamos entre los 5 paises con menor presion tributaria a nivel mundial
(Congo 10.8%, Indonesia 11.8%, Guatemala 12.4%, Uganda 12.5%).

Los primeros afios del boom de precios de commodities permitieron una breve
y pequefia alza de la recaudacion que llegé al pico de 17,3% en 2012 y luego inicid
una tendencia decreciente. La alta dependencia del sector mineria e hidrocarburos,
respecto a la recaudacion del impuesto a la renta y el fin del auge de industrias
extractivas en el Perud, entrelazan al principal determinante de la caida de la
recaudacion. De esta manera, el 67% del total recaudado en el afio 2020 proviene del
Impuesto General a las Ventas y el Impuesto Selectivo al Consumo, es decir, de
impuestos indirectos. En este nuevo contexto, la recaudacion tributaria se torna aun
mas regresiva, afectando mas a los que menos ingresos tienen.

Un sistema tributario regresivo aporta a la desigualdad econémicay a la
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concentracion de la riqueza (Piketty, 2013). La regresividad resulta ser una
caracteristica de la politica tributaria en el Peru desde sus origenes. Morel et al (2020)
tomando datos de Maurtua (1915) resefian cdmo para inicios del siglo XX la presion
tributaria en el pais llegaba tan solo al 5.5%. Este monto provenia principalmente de
los impuestos al consumo pagados por sectores populares, representando un 95% del
total, mientras que los impuestos a las fortunas significaban solo un 5% de lo
recaudado. Lo observado en las ultimas décadas brinda elementos para argumentar
gue el esquema tributario vigente ha aportado a profundizar esa regresividad al poner
en el centro la recaudacién de impuestos indirectos que no distinguen la capacidad
adquisitiva de las personas

Se ha consolidado asi una politica tributaria regresiva, en la que los que menos
tienen pagan un porcentaje mayor del total de sus ingresos en impuestos que los que
mas tienen, promoviendo un contexto de mayor injusticia fiscal (Oxfam, 2014). Esas
falencias han sido identificadas incluso por espacios de dialogo multilateral como la
OCDE que recomendo al Peru un sistema tributario mas fuerte como condicién previa
para seguir avanzando hacia el desarrollo (Arias Minaya, 2018).

3.2.1. Gasto tributario vy regresividad

Uno de los elementos que mas aporta a la baja recaudacion es el otorgamiento
de beneficios tributarios a distintos sectores de la economia peruana. El otorgamiento
de beneficios tributarios para promover sectores productivos ha sido una herramienta
de politica econdémica en el pais en el siglo XX y se consolidé con la promulgacion de
la Constitucion de 1993. El sistema tributario peruano cuenta con mas de 200
beneficios tributarios entre inafectaciones, exoneraciones y devoluciones de
impuestos (ver grafico 6). Se establece un mecanismo a través del cual los beneficios
tributarios pueden aprobarse por un periodo determinado y para extender su vigencia
se requiere de un informe previo del MEF. Sin embargo, en la practica, la aprobacion
de los mismos esté sujeta a la correlaciéon politica y la mera obtencién de una mayoria
de votos en el Congreso de la Republica. Actualmente, el 32% de las exoneraciones
vigentes son de plazo indeterminado, hay un porcentaje de ellas que rigen hasta el
2048. La mayoria de las exoneraciones duran mas de 20 afios.

Los beneficios tributarios son considerados también como “gasto tributario”, ya
que contribuyen a disminuir la base imponible al estar exentos de cumplir con sus
obligaciones tributarias. El gasto tributario suele estar orientado a objetivos

redistributivos (Granda, 2019). Sin embargo, el caso peruano resulta particular al
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haber logrado un efecto contrario. En muchos casos, los beneficios tributarios han sido
concentrados en pocas empresas que ya contaban con cierto nivel de consolidacion
en sus respectivos sectores productivos (MEF, 2017).

Grafico 7. Gasto tributario por tipo. Proy. 2018. SUNAT.

Fuente: SUNAT. Elaboracion propia.
Segun Sunat, los beneficios tributarios actualmente representan el 2.19% del

PBI, unos S/ 16,497.7 millones. Del total de gasto tributario del Estado peruano, el
mayor porcentaje proviene del Impuesto General a las Ventas, representando un 77%
como se puede observar en el grafico 7. Por otro lado, el Impuesto a la Renta de
personas naturales y personas juridicas representa el 9% y el 8% del total,

respectivamente.
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Gréfico 8. Gasto tributario por impuesto. Proy. 2018. SUNAT.

Fuente: SUNAT. Elaboracion propia.

El grafico 8 presenta la proyeccién de Sunat respecto al gasto tributario por
sector beneficiado. El sector “aplicacion general” representa el 38% del total, en este
sector se incluye a los beneficios tributarios a la Amazonia, el Drawback, la
recuperacion anticipada de IGV presente en el sector mineria y construccion, las
exoneraciones del Impuesto a la Renta a organizaciones sin fines de lucro, etc. El
siguiente es el sector agropecuario que representa el 26% del gasto tributario. Del
2002 al 2017, las agroindustrias dejaron de pagar, segun la Sunat, S/ 1,909 millones
de Impuesto a la Renta (IR), debido a la Ley 27360 de noviembre del 2000, que rebaja
la tasa del 30 al 15%. Este beneficio tributario fue cambiado en el afio 2020, en el
marco de fuertes protestas por parte de trabajadores agroexportadores que sentian
que no recibian los beneficios del auge agroexportador. El tercer sector mas
importante para el gasto tributario es el de la intermediacion financiera, representando
un 12% del total. Del 2002 al 2017, la Sunat dejo de recaudar S/ 5,044 millones por la
exoneracion al pago del IGV a las personas naturales que adquieren una péliza de
seguro de vida (TUO del IGV, DS-055-99-EF).
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Gréfico 9. Gastos tributarios por sector beneficiado. Proy. 2018. SUNAT.

Fuente: SUNAT. Elaboracion propia.
Por transparencia, el gasto publico es de libre acceso para todos los

ciudadanos. Sin embargo, debido al establecimiento de la reserva tributaria en la
Constitucion vigente, existe un alto nivel de opacidad respecto al gasto tributario.
Acceder a informacion que permita una evaluacion seria de los rendimientos de los
beneficios tributarios resulta bastante complicado por la imposibilidad de acceder a
datos desagregados que permitan identificar la distribucion y caracterizar a los
principales beneficiarios de este tipo de gasto fiscal.

3.2.2. Evasion y elusion

A pesar de los esfuerzos desplegados en las ultimas décadas por consolidar
un registro unico de contribuyentes y digitalizar los comprobantes de transacciones
para evitar la evasion de impuestos, este problema ha persistido. La economia
peruana sigue siendo profundamente informal y esto dificulta la fiscalizacion. Sunat
reporta que deja de percibir anualmente 57 mil millones de soles por evasion de
impuestos, del cual 22 mil millones provendrian de evasion al pago de Impuesto
General a las Ventas y 35 mil millones provienen del no pago de Impuesto a la Renta.
Este monto equivale a un tercio del total de presupuesto publico para el afio 2020.

A la par de la evasién, otro mecanismo para esquivar la responsabilidad
tributaria es la elusién. A través de la elusién se genera una opacidad que no permite
observar los flujos financieros del sector privado internacional y no permite que estas

rentas sean captadas a través de impuestos para combatir la desigualdad. Estos
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sofisticados mecanismos que utilizan las empresas para no pagar impuestos incluyen
los esquemas ficticios de servicios a terceros, la manipulacion de precios de
transferencia intrafirma y las transferencias de utilidades a paraisos fiscales. El altimo
mecanismo es el preferido por las empresas multinacionales y se estima que existen
entre 21 y 32 billones de ddlares escondidos en paraisos fiscales con estos fines (Tax
Justice NetWork, 2018). El uso de este tipo de mecanismos esta asociado a los
grandes contribuyentes aportando a la regresividad de la tributacion. Se estima que
en el Peru se deja de recaudar aproximadamente 66 mil millones de soles anuales por
fraude fiscal (Grupo Propuesta Ciudadana, 2019).

Por tanto, enfrentar la elusion es una de las principales dificultades de la politica
tributaria. En 2012, se instaurd la Norma XVI en el Codigo Tributario otorgando a la
Sunat la facultad de cobrar los impuestos que se dejaran de pagar si se detectaban
“actos artificiosos 0 impropios” para aparentar menos ingresos en patrimonios
personales o en las arcas contables de las empresas. La Norma XVI facultaba a la
Sunat para exigir la deuda tributaria, disminuir saldos o créditos a favor, e incluso
ordenar la restitucion de los montos devueltos indebidamente al contribuyente,
siempre que se sustente que este se haya valido de actos artificiosos o impropios para
la consecucion de esos resultados. No obstante, esta norma fue suspendida luego de
fuertes criticas por parte de gremios empresariales. No fue hasta 2019 que la norma
fue puesta en vigencia bajo un esquema de “clausula elusiva” a través del cual la
Sunat hace publico un esquema de alto riesgo fiscal que permite a los contribuyentes
evitar caer en esquemas elusivos. Sin embargo, hasta el momento no se ha aplicado

la norma.
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4. Conclusiones

El contexto actual de recuperacion econOmica plantea retos mas complejos
para el desarrollo de la politica fiscal. En ese sentido, se requiere mantener elevada
la inversion puablica y a la par cumplir con el restablecimiento de reglas fiscales que
regulan los niveles de endeudamiento y déficit fiscal (MMM 2022-2025°). En este
escenario es necesario recaudar mas para financiar politicas orientadas a atender las
necesidades crecientes de los hogares que se encuentran en situacion de
vulnerabilidad post pandemia. Ello implica trazar una politica tributaria progresiva, que
no cargue el incremento de la recaudacion en los que menos tienen. La brecha
normativa causada por la enorme cantidad de beneficios tributarios vigentes y la
brecha de cumplimiento por problemas de evasion y elusion son dos de los principales
factores a superar para mejorar el rendimiento de la recaudacion y orientar la politica
tributaria a la progresividad (Arias Minaya, 2021).

La aproximacion a la politica tributaria peruana en el presente documento se
ha orientado a identificar los factores que contribuyen a alcanzar justicia tributaria y
superar los que aporten a la regresividad del sistema. Por ello, se ha priorizado la
evaluacion del contexto actual ligado a las brechas normativas y brechas de
cumplimiento. En esa linea, elementos importantes en el sistema tributario peruano
como el esquema tributario de las Mypes (Escalante 2013; Arias Minaya, 2018), la
debilidad institucional de la Sunat (Mateucci, 1993; Melgarejo, 2000; Durand, 2002) y
la recaudacion minera (Mendoza, Armando y José de Echave, 2016; Torres, 2018)
han quedado por el momento fuera del analisis planteado.

En relacion a los beneficios tributarios, las recomendaciones de organismos
multilaterales han estado orientadas a “racionalizarlos” (GPC, 2019; CEPAL/OXFAM,
2019). Es decir, evaluar su pertinencia de acuerdo a los objetivos con los que fueron
creados e identificar ganadores y perdedores respecto a su acceso (Granda, 2019).
Ello requiere evaluaciones rigurosas y transparencia en el acceso a los datos del gasto
tributario. Para lograr el ultimo punto es importante generar modificaciones en la
Norma VI del Cédigo Tributario y asi garantizar el acceso a la informacion respecto a
los beneficios vigentes (PL 583/2021-PE).

Las investigaciones que se han realizado brindan evidencia de la concentracion

del beneficio en pocas empresas y en el caso de beneficios orientados a disminuir

% De acuerdo a lo establecido en el Marco Macroeconémico Multianual 2022-2025 publicado en
Agosto de 2021 por el Ministerio de Economia y Finanzas.
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precios, existen modestos resultados en los precios finales (Oxfam, 2018). Por ello,
se propone transformar el gasto tributario en la constitucion de un fideicomiso
orientado al sector. Un buen antecedente es la renuncia a exoneraciones tributarias
de la regién San Martin obteniendo en su lugar un fideicomiso orientado al desarrollo
de la region (Escobal, 2017). Esa figura puede ser tomada para orientar de mejor
manera algunos beneficios vigentes cumpliendo con los criterios de equidad (Arias
Minaya, 2021).

Respecto a las brechas de cumplimiento, son necesarios mecanismos para
combatir la evasion y la elusién, tomando para cada caso herramientas distintas. Las
millonarias deudas tributarias sin cobrar tienen como principal factor la judicializacion
de las deudas por parte de los contribuyentes. Para evitar esta situacion se requiere
disminuir los plazos, regular criterios para evitar controversias y acelerar procesos de
litigio respecto a deudas tributarias. En relacién a la elusion, se requiere incluir
medidas que desincentiven el uso de mecanismos ficticios para escapar del pago de
impuestos. Las responsabilidades de quienes trazan rutas para eludir deben ser
compartidas entre las empresas y los asesores fiscales que las elaboran. Todas estas
medidas estan estrictamente ligadas a un adecuado fortalecimiento de la Sunat como
institucion recaudadora (Arias Minaya, 2018).
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