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PRESENTACION

El presente documento recoge los resultados de un estudio sobre politica fiscal y reforma
tributaria realizado en el marco del proyecto de investigacion "Estabilizacion y Crecimiento en el
Peru: una propuesta independiente”. Dicho proyecto fue desarrollado por un grupo de investiga-
dores del Grupo de Analisis para el Desarrollo (GRADE) y The Brookings Institution. Su objetivo
central fue el disefio de una propuesta técnica, independiente de posiciones partidarias, para el
manejo de la politica macroeconémica en nuestro pais a partir de julio de 1990. La direccion
general del proyecto estuvo a cargo de los doctores Carlos Paredes y Jeffrey Sachs. El disefio
de la propuesta en el area fiscal, cuyos resultados se recogen en este documento, corrié a cargo

de Luis Alberto Arias®.

Son dos los objetivos fundamentales de la politica que se propone en este documento
para el manejo de los asuntos fiscales del Estado peruano. En el corto plazo se plantea como
prioridad cerrar el déficit fiscal, partiendo de la premisa de que es éste el causante principal de la
hiperinflacién que sufre la economia peruana. En el mediano plazo, el programa apunta a
optimizar el papel del Estado en la actividad econémica. En funcién de tales objetivos se
propone un conjunto de reformas, que van desde el fortalecimiento del sistema tributario para
lograr una mayor recaudacion de impuestos, hasta la mejora en la asignacion del gasto publico,
dirigiendo éste a los sectores donde, dadas las dificiles circunstancias por las que atraviesa el
pais, se logre un mayor beneficio social sin introducir distorsiones que perturben el funciona-
miento de la economia. Estas areas son, segun el autor del documento, la educacion, la salud y
la infraestructura productiva.

GRADE desea dejar constancia de su agradecimiento a las instituciones que colaboraron
en la ejecucion del proyecto. Asimismo, confia en que las ideas aqui vertidas sean de utilidad
para quienes han asumido la dura tarea de disefar y ejecutar |a politica econémica en nuestro
pals.

: El autor agradece los comentarios de Felipe Larrain, Miguel Palomino y Carlos Paredes, asi como la labor de su
asistente José Casuso.



INTRODUCCION

El éxito de cualquier programa de estabili-
zacién y crecimiento depende sobre todo del
manejo adecuado y responsable de la politica
fiscal. El equilibrio fiscal, expresado en el equili-
brio diario de la caja fiscal, es un elemento fun-
damental en el programa de estabilizacién de
corto plazo del cual forma parte el estudio cuyos
resultados se exponen en este documento’. Este
equilibrio debe estar sustentado en medidas de
polilica econdmica que recuperen rapidamente
los ingresos y hagan una priorizacién rigurosa
del gasto.

La necesidad de incrementar los ingresos
fiscales responde a que el nivel de recaudacion
actuaP, equivalente a 5% del PBI, resulta insuti-
ciente para cubrir aun el gasto publico minimo
para mantener la infraestructura fisica del pais,
conservar la seguridad inferna y financiar par-
cialmente el Programa Social de Emergencia
(indispensable para el éxito del programa de es-
tabilizacion y para la sobrevivencia de |a pobla-
cidn mas pobre del pais)®. Se propone entonces
como meta de corto plazo elevar la recaudacion
a 12% del PBI en un plazo de dos meses.

En el mediano plazo, el problema tiene
dos facetas. En primer lugar, la coherencia glo-
bal que la politica macroeconomica debe guar-
dar para asegurar el crecimiento tiene que refle-
jarse en un programa fiscal que brinde un sélido
marco de estabilidad. En segundo lugar, |a poli-
tica fiscal debe apoyar al proceso de crecimiento
econdmico y procurar que los beneticios de éste
lleguen a toda la poblacion, en paricular a los
sectores mas pobres.

Por ende, la intervencion estatal en la
economia debe tener como objelivo central apo-
yar el crecimiento y promover activamente la

redistribucién del ingreso. Para cumplir con esta
funcién el Estado cuenta principalmente con tres
instrumentos de politica fiscal: la tributacién, el
gasto publico y la politica de precios de las em-
presas publicas.

La tributacidn y el gasto publico son varia-
bles determinantes del proceso:de ahorro e in-
versién y, en consecuencia, del proceso de cre-
cimiento. Cada nivel de ingreso y gasto afecta
de manera diferente el nivel y la composicién del
ahorro interno y de la inversion domestica; lue-
go, un primer elemento en el disefio de la politi-
ca liscal debe ser la determinacion de los nive-
les de ingreso y gasto necesarios para alcanzar
las metas de crecimiento.

En segundo lugar, es imprescindible esta-
blecer la composicion de estos ingresos y gas-
los. La estructura de los impuestos que el go-
bierno recauda y la forma en que estos fondos
se utilizan influye en el crecimiento y en la distri-
bucion del ingreso: el gasto en educacién o en
salud liene diferente efecto que el gasto en de-
fensa o en infraestructura. Los impuestos espe-
cificos a la produccion y al consume, a diferen-
cia de los impueslos a la renta, afectan los pre-
cios relativos y, por lo tanto, las decisiones de
los agentes econémicos. Por otro lado, distintas
composiciones de gasto corriente y gasto de
capital determinan niveles de ahorro publico di-
similes: la calidad del gasto publico es un ele-
mento que determina la efectividad de éste para
influir positivamente en el crecimiento economi-
co y la disminucién de la pobreza.

La intervencién estatal directa en determi-
nadas actividades econémicas debe entonces
estar guiada por el pragmatismo. Este pragma-
lismo sugiere que el Estado asigne sus recursos

1 El autor se refiere al programa elaborado por un equipo de investigadores de GRADE, el cual apunta a lograr la estabilizacion

y el crecimiento de la economia peruana (nota def Editor).

2 Este estudio analiza |a situacién de la economia peruana en los primeros meses de 1830, antes del cambio de gobierna, Aun
cuande |a situacidn de las cuentas fiscales puede haberse medilicade en los meses siguientes, las principales conclusiones

de este trabajo mantienen plena vigencia (nota del Editor).

. Un resumen del programa de estabilizacién y crecimiento puede encontrarse en Paredes y Sachs (1950).
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presupuestales y el capital humano de acuerdo
a un orden estricto de prioridades; como esos
recursos no son ilimilados, constiluyen una res-
triccion importante que debe considerarse en el
momento de establecer en qué actividades in-
tervendra el Estado y la forma especifica que
lomara dicha intervencién.

En este marco general, un primer objelivo
de este documento es mostrar &l reiterado fraca-
$0 de la politica fiscal aplicada en el Pert duran-
te los dltimos anos. Al mismao tiempao, se estable-
cen aqui los lineamientos generales y especifi-
cos que deberian orientar la politica fiscal en el
mediano plazo; a partir de tales lineamientos, se
proponen las reformas esiructurales que com-
plementan a la politica de estabilizacién.

Este documento estd compuesto de cinco
secciones. En la primera se discute la funcidn
que el Estado debe cumpliren la economiay las
pautas para una asignacién eficiente del gasto
publico. Luego se presenlan los lineamienlos
para una tributacién eficiente y se propone el
marco para una reforma tributaria global. En la
tercera se discuten los criterios que deben orien-
lar la actividad empresarial del Estado y la politi-
ca de precios y tarifas piblicas. Seguidamente
se resumen los requerimientos y demandas de
gasto para el mediano plazo y se proponen di-
versas fuentes de linanciamiento, incluyendo las
estimaciones de los ingresos esperados con el
nuevo sistema tributario. El resumen y las princi-
pales conclusiones del estudio se presentan en
la tltima seccién del documento.
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L EL ESTADO ESENCIAL: PRIORIDADES Y LINEAMIENTOS PARA LA ASIGNACION

EFICIENTE DEL GASTO PUBLICO

1.1 Antecedentes: dimension del sector
publico y comporiamiento del gasto

El marco institucional del Estado peruano
puede ser descompuesto en dos sectores: el
Sector Publico no Financiero y el Sector Publico
Financiero. El primero agrupa al Gobiermo Cen-
tral -que a su vez incluye a los Ministerios, la
Contraloria General de la Reptblica, y los Pode-
res Legislativo, Judicial y Electoral-, el resto del
Gobierno General (Instiluciones Publicas, Uni-
versidades, Gobiernos Locales, Instituto Perua-
no de Seguridad Social y Corporaciones de
Desarrollo) y a las Empresas Publicas. Por su
parte, el Sector Publico Financiero esta com-
puesto por el Banco Central de Reserva, el Ban-
co de la Nacién, la Banca Estatal de Fomento y
las Insliluciones Financieras con participacion
estatal.

La propuesta de reforma fiscal que este
documento recoge esta sustentada en la nocién
del “Estado esencial”, la cual define un modelo
especifico de operacién del aparato estatal, ca-
racterizado por el establecimiento de limites
concretos a la injerencia del Estado en la activi-
dad econdmica. Antes de exponer este modelo,
es ulil revisar algunos indicadores agregados
del tamafio del sector publico y del comporta-
miento del gasto en las Ultimas dos décadas.

Los indicadores tradicionalmente usados
para medir el tamafio del Estado son los ingre-
sos fiscales y los gastos del Gobierno General
como porcentaje del PBI, y la paricipacion de
las empresas estatales en el valor agregado y
en la inversién doméstica. Segun dichos crite-
rios, entre 1970 y 1985 el sector publico no
crecid significativamente: los ingresos tributarios
pasaron de 16.3% a 17.3% del PBI, los gastos
de 18.4% a 20.4% del PBI, la contribucion del
sector publico al PBlI aumentd de 9.4% a 12.7%
del PBI, mientras que al final de este periodo la
inversion poblica llegd a 29.4% del total de la

inversién doméstica, con respecto a un 27%
inicial*. A partir de 1986 el sector publico se ha
reducido, pero esto ha obedecido al manejo
equivocado de la politica macroeconomica -de
la politica fiscal en particular- antes que a un
redimensionamiento planificado. En efecto, los
controles de precios publicos y la calda en la
presién tributaria retrajeron el gasto publico, sobre
lodo en inversion. En contraste, el grado de
intervencion en la economia a traves de regula-
ciones si se incremento (ver CGuadro 1).

Cuadro 1
INGRESOS Y GASTOS DEL GOBIEBNOQ
GENERAL, PBI DEL SECTOR PUBLICO
(% DEL PBI) E INVERSION PUBLICA

70-77 7879 8083 B4-83 8687

Ingreses lolales 1/ 163 173 174 173 142
Gastos totales 2/ 184 130 213 204 17.9
PBI del sector piblico 94 118 104 127 134
Inv. Piblica% Inv. Total 270 218 278 204 255

1/ Comprende contribuciones al Seguro Social e in-
gresos no tributarios.

2/ Excluye pagos de amartizacion de la deuda.

Fuente: BCRP (1988).

En comparacion con otros paises de
América Latina, el tamafo del Estado, medido
por un par de estos indicadores, no es excesivo.
A fines de los ochenta el Perii sdlo supera a El
Salvador, Haili y Paraguay en cuanto a volumen
de ingresos fiscales; en términos de gasto se
encuentra en el rango medio, bastante por de-
bajo de paises como Nicaragua, Chile, Panama
y Costa Rica (Banco Mundial 1988b).

La intervencién del Estado también se
puede medir a través de la dimensién del sector

4. Para un analisis del crecimiento del sector plblica en el pariodo 1970-1985 ver Paredes (1987),
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empresarial que éste controla. En el Pemni, las
ventas de las empresas publicas alcanzaron
en 1985 un monto equivalente a 26.6% del
PBI, y el Estado tiene participacion en la propie-
dad de 120 empresas del sector no financiero,
repartidas en una amplia gama de actividades
econémicas. En catorce de estas empresas el
Estado posee menos del 25% de las acciones,
en siete entre el 25 y el 50%, en nueve mas del
90% y menos del 75%, en once mas del 75% y
en 79 el 100% de las acciones (Banco Mundial
1988b).

En cuanto al empleo, en abril de 1989 el
nimero de servidores publicos ascendia a
1'070,000 personas, lo cual equivale a 18% de
la PEA ocupada y a 28% de la PEA ocupada en
el sector moderno. En esa misma fecha existian
cerca de 200,000 pensionistas del Estado.

Los anteriores indicadores muestran que
el problema no es precisamente el de un Estado
sobredimensionado. Puede mas bien decirse que
se trata de un Estado afectado por problemas de
escasos y decrecientes recursos fiscales, situa-
cién que es agravada por una inadecuada orien-
tacién de dichos recursos.

La participacion del gasto del Gobiemo
Central en el PBI ha fluctuado entre 16 y 24%
durante las dos ultimas décadas. Un rasgo im-
portante ha sido la alta proporcién del gasto co-
rriente: dos tercios del gasto total, fluctuando
entre 11 y 16% del PBI (ver Cuadro 2).

El gasto publico ha registrado durante
-estas dos décadas un comportamiento ciclico.
En el periodo 1970-77 crecié de manera soste-
nida, pasando de 15% a casi 20% del PBI, con
una lasa promedio de crecimiento anual de 7.4%
en términos reales. Este crecimiento se debié en
parte al aumento del servicio de la deuda exter-
na, asociado a un endeudamiento creciente para
solventar gastos militares: el pago de intereses y
el gasto en defensa fueron los rubros que regis-
Iraron tasas de crecimiento mds altas durante
este pericdo (16.5 y 15.5% respectivamente).
La crisis de balanza de pagos de 1977, sin em-
bargo, obligé a un ajuste econdémico en 1978 y
1978, el cual contrajo drasticamente el gasto
publico.

Cuadro 2
GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL: 1970-89
(Estructura porcentual)

70-77 78-79 B0-83 B4-B5 B6-B7 1988

GASTOS CORRIENTES 686 649 663 611 680 667

1. Hemuneraciones 256 178 188 170 211 205
2. Bienesy Serv. 44 26 28 37 41 47
3. Transferencias 112 85 98 B% 148 150
4. Inlereses 71 18t 165 182 107 143

Deuda interna a5 82 73 47 38 52

Deuda externa 36 99 92 135 89 91
5. Defsnsa 1B.3 180 1883 134 153 124

GASTOS DE CAPITAL 200 157 17.0 127 137 109

AMORTIZACION 134 194 167 262 204 224
1. Deuda inlerna 52 32 20 20 27 09
2. Deuda externa 82 162 147 242 176 215
TOTAL 100.0 1000 100.0 100.0 1000 1000
TOTAL (% PBI) 185 215 224 242 193 157

Fuente: BCRP (1988).

El auge de los precios internacionales de
los productos de exportacion entre 1979 y 1980,
y la entrada en operacion del Oleoducto Nor-
peruano propiciaron una nueva etapa expansiva
del gasto desde 1980 y hasta 1983. A partir de
ese ano otra vez se contrajo drasticamente el
gasto pasando de 19.4% del PBI en 1983 a
12.2% en 1988. Tal reduccion fue producto de la
decreciente disponibilidad de fuentes de finan-
ciamiento: la transferancia neta de recursos ex-
ternos disminuyé a partir de 1983 y la incapaci-
dad para recaudar impuestos a través de un
sistema tributario eficiente dejé como unica al-
ternativa el impuesto inflacién. Por su parte, la
inflacion exacerbo la caida de los ingresos tribu-
tarios, llevando la presién tributaria de 17% del
PBI en 1980 a 5% en 1980.

El comportamiento de los rubros del gasto
corriente (bienes y servicios, remuneraciones,
transferencias, intereses y defensa) ha sido di-
verso. Se observa una alta participacién de los
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gastos en remuneraciones y en defensa, y un
paulatino incremento del pago de intereses, que
se fue transformando en una pesada carga para
el gobierno central. Los intereses, que durante
la primera mitad de la década de los setenta re-
presentaban alrededor del 10% del gasto co-
rriente, en 1979 correspondian al 30% y en 1985
al 31%. Los bienes, servicios y transferencias
son rubros de parlicipacion escasa, lo cual pare-
ce indicar que durante las ultimas dos décadas
el gasto comiente no se ha dirigido a redistribuir
el ingreso.

Cuadro 3
GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL POR
SECTORES: 1970-87
(Estructura porcentual)

70-77 78-79 B80-83 B4-85 86-8Y

SECTORES ECONOMICOS 181 145 144 89 N3

Agricult y Alimen, 7.1 6.2 B2 45 57
Pasqueria 08 06 05 01 05
Indust Tunsmo y Com. 1.5 1.4 09 0.4 11
Energia y Minas 34 22 16 0.5 0.8
Transportes y Comun. 54 44 52 43 33
SECTORES SOCIALES 238 183 193 167 198
Educacién 175 118 135 118 145
Salud 48 46 46 43 4.7
Vivienda y ConsL 1.3 1.6 1.1 0.4 05
Trabajo 0.2 0.1 0.1 01 0.2
SECTORES GENERALES 550 657 6841 702 658
Administ. General iz 39 54 53 92
Intarior 8.0 63 7.2 70 103
Defensa 183 180 183 134 183
Serviclo Deuda 205 374 332 444 313
PROGRAMAS MULTISECT. 31 15 22 33 29
TOTAL 100.0 100.0 1000 100.0 100.0

Fuente: BCR (1988)

El analisis de la composicién sectorial del
gasto muestra que la mayor parte de recursos
ha sido destinada a los sectores generales (de-
fensa, interior, servicio de deuda y gastos de
administracién general). En segundo lugar eslan
los seclores sociales (educacion, salud y vivien-
da), mientras que los sectores economicos (agri-

cultura, transportes y comunicaciones, pesque-
ria, industria, energfa y mineria) ocupan el ulti-
mo lugar. Los sectores generales han tenido
una participacién creciente, pasando del 55%
del total de gastos durante el periodo 1970-77 al
70% en el perfodo 1984-85 (ver Cuadros 3 y 4).
Ello ha ido en detrimento del gasto en sectores
sociales y econémicos (los que en ese MisMoO
lapso se redujeron del 24% al 17% y del 18% al
10%, respectivamente).

Cuadro 4
GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL POR
SECTORES: 1970-87
(Como porcentaje del PBI)

70-77 78-79 80-83 B4-85 B5-87

SECTORES ECONOMICOS 35 31 32 24 22

Agricult y Aliment. 14 1.3 14 1.1 11

Pesquerla 0.1 01 0.1 0.0 0.

Indust. Turismeo y Com, 03 03 0.z 0.1 0z
Energia y Minas 07 05 0.4 01 02
Transportes y Comun. 1.0 (A 1.2 1.0 0.6
SECTORES SOCIALES 4.5 39 43 4.0 39
Educacidn 34 26 a0 29 28
Salud 0.9 1.0 1.0 11 09
Vivienda'y Const. 0z 03 02 01 0.1

Trabajo 0.0 0.0 0.0 00 (i]e}
SECTORES GENERALES 107 144 144 170 127
Administ, General 14 08 1.2 13 1.7
Interior 1.7 1.4 1.6 1.7 20
Defensa a6 39 4.1 32 29
Senvicio Deuda 4.0 BO 75 107 6.1

PROGRAMAS MULTISECT. 06 0.3 05 0.8 el
TOTAL 195 25 224 242 193

Fuente: BCRP (1988).

La estructura sectorial del gasto pone de
manifiesto que el criterio redistributivo no ha pri-
mado en la asignacion de los recursos. Asf lo
demuestran los reducidos porcentajes que se
destinan a educacién, salud, vivienda y seguri-
dad social. La comparacién de los gastos en
educacién y salud como porcentaje del PBI con
una muestra de paises latinoamericanos revela
la baja prioridad que el Peru asigna a dichos
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fines. Este hecho se agrava si se considera
que un porcentaje importante del gasto destina-
do a estas sectores consiste en pago de plani-
llas, y un porcentaje mucho menor correspon-
de a gasto en bienes, servicios e inversion (ver
Cuadro 5).

Cuadro 5
GASTOS EN EDUCACION Y SALUD 1987
(Porcentaje del PBI)

Salud Educacién

1. Costa Rica 55 46 (2)
2. Panama 5.4 55 (1)
3. Venezuela 2.2 43 (3)
4. Chile 19 4.0 (4)
5. Honduras 1.6 3.6 (6)
6. Ecuador 1.2 4.0 (5)
7. Uruguay )% | 1.7 (10)
B. El Salvador 0.9 21 (9
9. Peru 0.8 22 (8)
10. Bolivia 0.6 3.0 (7)
11, Argentina 0.4 1.2 (13)
12. Mexico 0.3 2.0 (11)
13. Paraguay 0.2 1.0 (12)

MNota: Los paises han sido ordenados de acuerdo al
nivel de gasto en salud. El ranking respecto al
gasto en educacién aparece entre paréntesis.

Fuente: Banco Mundial (1986).

Finalmente, debe revisarse ¢l comporta-
miento del gasto del gobierno durante los pro-
gramas de ajuste. En los tres periodos de ajuste
fiscal de las ultimas dos décadas (el primero en
1978-79, el segundo en 1984-85 y el tercero en
1988) se percibe que los recortes del gasto pu-
blico realizados durante estos pregramas no es-
taban respaldados por criterios de prioridad, lo
cual atectd seriamente los componentes del gasto
en sectores sociales (afectando asf a la redistri-
bucién del ingreso) y los gastos de inversidn,
principalmente en infraestructura. A la vez, du-
rante los dos primeros programas de ajuste el
pago de intereses y la amortizacién de la deuda
exlerna aumentaron significativamente (ver
Cuadro 6).

Cuadro 6
Gastos reales del Gobierno Central: 1970-88
(Variaciones porcentuales: 1970 = 100)

79-77 B5-83 8886

GASTOS CORRIENTES 13.5% -2B% -324%
1. Remuneraciones -168%  -21% -32.6%
2. Bienes y Servicios 8.5% 344% -31.9%
3. Transterencias 00% -11.7% -2886%
4. Inlereses 78.9% 42% -20B%

Deuda interna 728% -172% 251%

Deuda extarna 842% 157% -346%
5. Defensa . 494% -126% -455%
GASTOS DE CAPITAL 211% -105% -51.9%
SUBTOTAL 16%  -41% -361%
AMORTIZACION 56.9% 374% -39.5%
1. Deuda inlerna -28.8% 976% -B44%
2. Deuda externa 97.4% 327% -31.1%
TOTAL 06%  45% -36.9%

Fuenta: BCRP (1988)

Estos datos revelan que los actuales nive-
les de gasto publico son insosteniblemente ba-
jos y que existe una grave distorsion en la asig-
nacion y calidad del gasto. Los principales pro-
blemas son el alto componente del gasto co-
rriente, el sobredimensionamiento relativo del
gasto en planillas, niveles bajisimos de inversion
y una asignacion sectorial con casi nulos efectos
redistributivos. Asimismo, puede decirse que los
programas de ajuste se han caracterizado por la
realizacion de recortes presupuestales sin ma-
yores consideraciones redistributivas -aunque en
los tres periodos analizados el recorte en los
gastos en salud fue proporcionalmente menor
que la reduccion tolal del gasto (ver Cuadro 7).

1.2 El Estado esencial y la asignacion
optima del gasto

Dado el deterioro en los niveles de gasto
publico, su inadecuada composicion y calidad, y
las consecuentes restricciones de recursos fi-
nancieros y capital humano, el Estado peruano
debe establecer un orden de prioridades para
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Cuadro 7

GASTOS REALES DEL GOBIERNO
CENTRAL POR SECTORES
(Variaciones porcentuales: 1970 = 100)

79-77 8583 B87-86
SECTORES ECONOMICOS -1.2% -17.7% 20.1%
Agricultura y Alimentacion -48% 41% 276%
Pesquerla 17.0% -44.1% 138.1%
Industria, Turismo y Comercio -14.3% -31.0% 50.4%
Energla y Minas -20.9% -40.8% -15.2%
Transportes y Comunicaciones 26,1% -29.5% 0.1%
SECTORES SOCIALES 08% 29% -23.4%
Educacién 96% 2.0% -29.1%
Salud 211% 6.5% -6.8%
Vivienda y Construccion 529% 1.2% -13.8%
Trabajo -12.4% -31.4% T4AT%
SECTORES GENERALES 12% 7T1% -6.7%
Adminisiracion General 19.7% -16.3% 30.9%
Interior -189% 5.1% 18.8%
Defensa -49.4% -126% B8.9%
Senvicio de la Deuda 67.1% 21.7% -27.8%

PROGRAMAS MULTISECTORIALES  6.9% 29.9% -18.8%

TOTAL 06% 4.5% -81%

Fuente: BCRP (1988)

asignar de manera eficiente estos recursos. En
esta seccidon se busca establecer las areas en
las cuales deberia concentrarse el gasto publico
y en qué otras se debe alentar que el sector
privado asuma la provisién de bienes y servi-
cios, dada la coyuntura especilica que enfrenta
el Peru actualmente. Asimismo se proponen al-
gungs lineamientos para elevar la eficiencia y la
calidad del gasto en las areas de inlervencién
estatal.

La experiencia histdrica, tanlo en el Perd
como en muchos otros paises, sugiere gue el
importante papel que corresponde desempefar
al Eslado en el proceso de desarrollo debe estar
claramente delimilado para evitar un crecimien-
to excesive y desordenado del aparato estatal y

una orientacion ineficiente de los recursos, Al
igual que empresarios y trabajadores, el Estado
debe asumir responsabilidades especificas que
optimicen el comportamiento de la economia
nacional, en funcién del modelo de desarrollo
por el cual opte la sociedad. Ello implica deter-
minar un tamafio minimo o esencial del Estado,
suficiente para cumplir las funciones bésicas
asumidas.

Antes de destinar recursos al cumplimien-
lo de tareas adicionales, el Estado debe ejercer
prioritariamente tres funciones. La primera de
ellas es la funcion reguladora y de “arbitro”™; le
compete al Estado ejercer un papel directriz y
dirimente, en aras de un funcionamiento ordena-
do de la sociedad civil, La segunda es la funcidn
redistributiva, para lo cual debe actuar activa y
directamente en la eliminacion de la pobreza.
Por ultimo estd la funcién productiva. El Estado
puede incursionar en la produccién, pero es re-
comendable que se concentre en actividades en
las que, por la magnitud de la inversién o por la
diferencia entre la rentabilidad social y la priva-
da, el sector privado no interviene.

El cumplimiento de la primera funcidn,
ademads de la defensa y seguridad interna, co-
rresponde a los poderes del Estado (Ejecutivo,
Legislativo, Electoral y Judicial). Para cumplir 1a
segunda funcién, las herramientas basicas con
que cuenta el Estado son la tributacién y el
gasto publico. El gasto destinado a fines socia-
les es el instrumento directo mas efectivo, por lo
cual debe privilegiarse la educacion basica y
salud preventiva, protegiendo directamente a los
sectores de menores ingresos. Finalmente, el
principal objetivo de la funcién productiva del
Estado puede centrarse en complementar 1a ini-
ciativa privada, priorizando la inversién en in-
fraestruclura urbana y rural.

1.2.1 Criterios para la optimizacion del gasto

A parir de las prioridades expuestas,
pueden establecerse una serie de pautas que
orienlen la asignacién del gasto publico en los
sectores sociales y de infraestructura urbana y
rural. Para tal efecto se han establecido los si-
guientes criterios:



16

Servicios sociales

El criterio de eficiencia exige que los re-
cursos sean dirigidos alll donde las tasas de
retorno social sean mas altas. Es ampliamente
reconocido que el gasto en educacién y salud
contribuye de manera importante a elevar la
productividad de la fuerza de lrabajo. Resulta,
por lo tanto, prioritario aumentar la asignacién
de los recursos que se dirigen a educacion y
salud que, como vimos, se ha reducido ostensi-
blemente en los ultimoes anos.

Por otro lado, la escasez de recursos obli-
ga también a ser selectivos en el tipo de servi-
cios que se desea brindar y en los grupos pobla-
cionales a quienes se desea beneficiar. Es con-
veniente que se eliminen los subsidios generali-
zados, concentrando el gasto en los servicios
mds necesitados por los sectores de menores
ingresos. Debe optimizarse la asignacién de
recursos presupuestales, determinando con
exaclitud cuéles son los grupos poblacionales a
los que se quiere beneficiar y cuales son sus ne-
cesidades mas urgentes.

En muchos paises, es comun ver que la
mayor parte de los subsidios aplicados en los
servicios sociales benefician en mayor grado a
les grupos con niveles de ingreso medio o ele-
vados, mientras que sélo una minima propor-
cion de dichos subsidios liegan a los estratos de
ingreso bajo. Una de las razones que explican
esta regresividad del subsidio es la inexisten-
cia de un adecuado sistema de tarifas y co-
branzas, que beneficie efectivamente a los mas
pobres. Ejemplo claro de regresividad es la
gratuidad generalizada de la ensefianza. Si la
educacion es graluita en todos los niveles vy,
como esta demostrado, los costos son crecien-
tes con el nivel educativo, el subsidio a la educa-
cion superior es mayor al que recibe la educa-
cién primaria. Sin embargo, a la primera tiene
acceso sdlo una minoria, ubicada en mayor pro-
porcién en el segmento poblacional con ingre-
sos mas elevados. Ofro ejemplo es el de los
servicios de salud, donde gran parte del presu-
puesto se destina a hospitales situados en zo0-
nas urbanas, mientras gue la mayoria de los
pobres del Perd -y de sus enfermos- vive en el
campo.

No obstante, es dificil aplicar subsidios
dirigidos, ya que no existen metodologias ade-
cuadas para elaborar los presupuestos con es0s
criterios. Los procedimientos actualmente segui-
dos se caracterizan por la ausencia de metas
claras, por lo cual los programas resultan des-
vinculados de las necesidades mas apremian-
tes. Los responsables del gasto suelen desco-
nocer las prioridades que la politica explicita
asigna a los distintos componentes del gasto, y
por lo'tanto la programacion no coincide necesa-
riamente con las necesidades de las entidades
que ejecutan el gasto y/o con las de los benefi-
ciarios del mismo,

La experiencia demuestra que cuando
existen dificultades de financiamiento, los rubros
menos complicados de recortar son los materia-
les y medicinas. Es dificil reducir el gasio en
remuneraciones, lo que se refleja en el aumento
de la participacion de planillas en el presupuesto
global. Ademds, aun cuando los ingresos reales
de los trabajadores publicos han venido cayen-
do, el crecimiento del nimero de empleados
(por razones politicas) hace que el resultado
neto sea el mismo. En estas circunstancias, la
eficiencia en la asignacién del gaslo disminuye
notablemente.

En sintesis, los problemas que se deben
enfrentar son fundamentalmente dos. Primero,
corregir la tendencia decreciente que se obser-
va en el gasto real destinado a educacion y
salud. En segundo lugar, conseguir que el gasto
llegue efectivamente a las poblacianes-objetivo,
que deben ser, en primer lugar, las que mues-
tran mayores niveles de pobreza. Para superar
las dificultades mencionadas debe establecerse
un orden de prioridades en el que, como ya se
discutié, la salud preventiva y la educacion pri-
maria tengan preferencia.

Son recomendables, ademas, las siguien-
tes acciones como parte de una reforma inme-
diata:

a. Aplicar un sistema de tarifas selectivas.
En general se debe apuntar a recuperar
parte de los gastos en los servicios ofreci-
dos. El criterio general debe ser diferen-
ciar las tarifas: los servicios mas usados
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por familias con mayores ingresos o cuyo
uso genere una alta rentabilidad privada,
deben tener tarifas proporcionales a los
costos®. Los recursos asi obtenidos se
destinarian a mejorar los servicios que
produzcan un alto beneficio social, y a
cubrir el costo de los servicios que se
acostumbra recortar durante crisis fisca-
les. Una reforma global en esta direccion
puede mejorar la distribucién de los subsi-
dios en forma signilicativa y sin costos
adicionales. En general, se trata de au-
mentar el gasto en los servicios usados
por los méas pobres, al mismo tiempo que
se aumentan las tarifas a los servicios
usados por los que tienen mds.

b. Disefiar mecanismos financieros adecua-
dos para la recuperacion de los recursos
comprometidos. Ello debe hacerse en
especial para programas tales como sis-
temas de seguridad social y sistemas de
crédito educativo.

[ Promover la descentralizacién de respon-
sabilidades, buscando que los colegios y
los hospitales se encarguen de generar
parte de sus ingresos y asignen lo recau-
'dado por este concepto a cubrir los costos
de los servicios que prestan rutinariamen-
te. La responsabilidad del gobierno cen-
tral tendria entonces que concentrarse en
los programas mayores.

d. Promover el uso de recursos de entida-
des no gubernamenlales.

Infraestructura basica

El conceplo de infraestructura basica abar-
ca los servicios de eleclricidad, agua, construc-
cién, mantenimiento de carreteras y transporte.
El gasto del gobiermno en estas areas se justifica

por el tamaho de la inversién requerida, el largo
periodo de maduracion y las dificultades para
privatizar algunos de estos servicios (al menos
en el corto plazo). Por otro lado, el desarrollo de
la infraestructura urbana y rural tiene un efecto
positivo sobre la productividad y, en consecuen-
cia, sobre el crecimiento; liene entonces, altos
retornos sociales.

En tanto existan agentes privados que
estén dispuestos a intervenir en estas activida-
des, el Estado peruano debe orientar su inter-
vencién a regular dicho mercado, antes que a
participar directamente. La debilidad del aparato
administrativo estatal peruano puede siempre
verse aliviada si algunas responsabilidades son
derivadas hacia el sector privado. Esto es posi-
ble, por ejemplo, en el caso del transporte, don-
de se puede suslituir la intervencion directa por
politicas financieras que canalicen recursos ha-
cia dicha actividad y que, en general, eliminen
las distorsiones existentes en el mercado de ca-
pitales.

En los casos en los que no se pueda
promover la intervencién de agentes privados o
desarroliar un mercado competitivo, 1a interven-
cioén directa es la Unica alternativa viable. En tal
caso, debe determinarse una politica de tarifas
por el uso del servicio, buscando recuperar par-
cial o totalmente lo invertido.

En este rubro de gasto existen tres pro-
blemas basicos. En primer lugar, la infraestruc-
lura existente es inadecuada e insuficiente, si-
tuacién que se ha vislo agravada porque su
deterioro recienle no ha sido compensado, afec-
tando negativamente la produccion y los pre-
cios. El delerioro de las carreteras, por ejemplo,
ha elevado significativamente los costos del trans-
porte, encareciendo los productos que vienen
del campo a la ciudad; lo mismo puede senalar-
se con respecto a la infraestructura portuaria y la
competitividad del sector exportador del pais.

5. A menor prioridad del servicio, la proporcion de la tarifa respeclo al costo deberia ser mayor. La priondad del servicio debe
establecerse en base a la situacidn econdmica del grupo que se beneficia de éste. Incluso, el criterio de tarifas proporciona-
les a los costos podria extenderse a olros servicios pablicos, para evitar el use innecesario de ellos y poder identificar
algunas prioridades, Para no perjudicar a los sectores de bajos ingresos, pueden establecerse 1arifas diferenciales basadas,

por ejemplo, en el lugar de residencia.
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En segundo lugar, los controles, regula-
ciones y subsidios a ciertos servicios publicos
han inhibido el desarrollo del sector privado, que
ha enfrentado una competencia desfavorable o
ha sufrido mermas en su rentabilidad: los con-
troles de alquileres, por ejemplo, desalientan la
inversién en vivienda. Por dltimo, los subsidios
indiscriminados no han favorecido a los méas
pobres. Basta recordar que el cuarlil mas pobre
de la poblacién urbana no tiene acceso a agua
potable; esta poblacién debe comprar el agua a
proveedores privados a un precio bastante ma-
yor que el cobrado por la Empresa de Servicios
de Agua Potable (SEDAPAL).

Las arientaciones para una refarma en el
mediano plazo respecto al gasto en infraestruc-
{ura bdsica son las siguientes:

a. Decidir que servicios debe proveer el Es-
tado directamente y cudles no, estable-
ciendo ademas cuales deben estar subsi-
diados. El transporte y la vivienda son
sectores en los que la actividad privada
puede ser eficiente si se dan facilidades
para la libre entrada y se brinda un finan-
ciamiento adecuado. Por lo tanto, el Esta-
do debe concentrar sus recursos financie-
ros y administrativos en areas como la
construccidon y mantenimiento de cami-
nos, facilidades portuarias, servicios de
agua y electricidad. En estos dos ultimos
servicios es deseable la recuperacion de
coslos.,

b. Coordinar con los organismos publicos
(gobiernos locales y empresas pliblicas)
la descentralizacién de servicios.

C. Desarrollar adecuadas politicas de pre-
cios, tarifas y subsidios®.

El desarrollo de la infraestructura rural
enfrenta dos problemas adicionales. El primero
es el deliciente nivel de inversion en irrigaciones
y en carreteras, reflejado en |la pobreza y aisla-

6. Este tema se desarrolla en detalle mas adelante.

miento de muchos pueblos. El segundo es el
limitado acceso de los pueblos mas pobres a
estos servicios: la electrificacién rural no ha lle-
gado a muchos lugares y, en el caso del agua,
existe una distribucién regresiva de subsidios en
la zona rural porque el servicio tampoco llega a
dicha zona.

Una forma de mejorar la eficiencia del
gasto en eslos rubros es la descentralizacion de
la decision, inversion, mantenimiento y supervi-
sién de los servicios. Estas responsabilidades
pueden ser asumidas por organismoes no guber-
namentales que incorporen a la poblacién del
lugar. La responsabilidad del gobierno central se
limitaria a prestar asistencia técnica para la ca-
pacitacion de la poblacién y a regular las metas,
con el objetivo ya mencionado de dirigir correc-
tamente los subsidios a los sectores mas po-
bres.

Esta recomendacion no implica que la
descentralizacion sea completa, ni implica dis-
minuir las funciones del gobierno central. Sugie-
re mas bien un cambio de esas funciones, cam-
bio que consiste en dejar de ofrecer directamen-
te muchos servicios y mas bien ayudar a las co-
munidades locales a organizarse. Como en las
zonas rurales la presencia del gobierno es por lo
general débil, es preferible confiar en las organi-
zaciones no gubemamentales locales.

1.2.2 Politica de empleo y remuneraciones

Uno de los aspectos fundamentales del
manejo fiscal es la politica de empleo y remu-
neraciones en el sector publico. Durante los
tltimos dos decenios el empleo publico ha
crecido de modo considerable, mientras los
ingresos reales de los trabajadores de dicho
sector disminuian sostenidamente. Tal es el re-
sultado de la estrategia que se suele aplicar
cuando es necesario reducir el déficit publico:
se prefiere mantener el nimero de lrabajadores
a costa de reducir las remuneraciones reales’.

7 Las remuneraciones reales en el sector publico han caldo muche més que en el sector privado. entre 1979 y 1884
disminuyeron 57%, mientras que en el sector privado solo se redujeron en 22%.
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Por lo tanto, persiste el problema de la elevada
participacion de las planillas dentro del gasto del
gobierno, asociado a un exceso de servidores
publicos y a una incapacidad de asignar recur-
505 a la inversién,

Es importante considerar los rasgos del
factor trabajo en los sectores publico y privado,
para evaluar si la discriminacion de salarios se
adecua a la calificacion de los trabajadores. De
acuerdo a la Encuesta Nacional de Niveles de
Vida (ENNIV), realizada entre junio de 1985 y
julio de 1986, los trabajadores del sector publico
tienen en promedio un nivel educativo superior
al de los del sector privado: las cifras favorecen
a aquéllos tanto en el numero de afios de educa-
cién como en la proporcién de trabajadores con
un diploma universitario®.

Los salarios bajos en el seclor piblico
han provocado una drastica disminucion de los
niveles de productividad, y en general han afec-
tado negativamente la calidad y motivacién del
empleado, obligandolo a buscar empleo com-
plementario en diversas formas. Existe un alto
porcentaje de servidores publicos que para au-
mentar su ingreso recurren a un trabajo adicio-
nal en el sector privado, la mayoria efectuando
algun tipo de trabajo independiente®.

La existencia de trabajadores con empleo
complementario en el seclor publico se explica

por los menores salarios en este sector. No obs-
lante, el que estos trabajadores no se trasladen
de manera definitiva al sector privado responde
a que, pese al bajo salario, existen otros benefi-
cios que estimulan a no cambiar de empleo (es-
fabilidad laboral, vacaciones pagadas, licencias
por enfermedad pagadas, pensiones de retiro,
seguridad social). Estos beneficios, aunque defi-
cientes, son generalmente mayores que los que
brinda el sector privado. Los Irabajadores del
gobierno pueden asl gozar de los beneficios de
ser empleado publico y al mismo tiempo tener
un ingreso adicional que compense su bajo sa-
lario.

Los efeclos negativos de las bajas remu-
neraciones son razén suficiente para modificar
la politica de empleo y salarios del sector pabli-
co.: Se debe atacar el problema mediante una
reduccién del nimero de empleados publicos,
evitando asi una mayor caida del salario real.
Sin embargo, una politica de despidos masivos
sin brindar una alternativa no seria sostenible
por mucho tiempo sin generar problemas so-
ciales y politicos explosivos. Por lo tanto, es
necesario crear programas de capacitacion vy
reentrenamiento para que los empleados publi-
cos puedan ser absorbidos por el sector privado.
Mas alin, puede pensarse en establecer un sub-
sidio al sector privado, que le permita contratar
marnio de obra declarada excedente en el sector
publico®.

8. En promedio los servidares publicos han recibido 11.0 anos de educacion, mientras que los trabajadores del sector privado
sélo 9.2 anos. Asimismo, mientras que el 22% de los servidores piblicos tienen un diploma universitario, sélo el 8% de los

trabajaderes del sector privade lo tienen.

2] Segtin la encuesta mencionada, 27% de los empleados publicos declararan tener un segundo empleo, al que se dedicaban
fuera de su jornada laboral nermal y/a durante los fines de semana, Este porcentaje podra estar aun subestimado, pues
parte de este trabajo complementario se realiza a veces durante la jornada laboral. En el sector privado sélo un 14% declaré

lener un rabajo complementario.

10. Estos trabajadores seguirian siendo pagados por el gobierno durante un determinado nimero de meses, al cabo de los

cuales el sector privado tendria la libertad de emplearlos o ne,
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Il. REFORMA TRIBUTARIA: POLITICA Y ADMINISTRACION

Esla seccién presenta un diagnéstico del
sistema tributario peruano, identificando sus prin-
cipales problemas. A pardir de ello, se proponen
lineamientes y acciones concretas para la reali-
zacion de una reforma tributaria global,

La seccion se divide en cuatro partes. En
la primera se describe y analiza el sistema tri-
butario, revisando su composicién, el rendi-
miento de los principales impuestos, la concen-
tracién de la recaudacién y las principales exo-
neraciones e incentivos ftributarios vigentes.
Luego se hace un diagndstico de los principales
problemas de la administracién tributaria, bus-
cando idenlilicar las restricciones gue podrian
dificultar la aplicacidon de una reforma. En la
tercera parle se discuten los objetivos del nuevo
sistema tributario y las limitaciones para lograr-
los, exponiendo las principales modificaciones
que abarca la reforma que este documento pro-
pone. Las estimaciones del rendimiento espera-
do del nuevo sistema se presentan en la cuarta
seccion.

2.1 Descripcién y analisis del sistema
tributario

Los ingresos del gobierno ceniral en el
Pert provienen principalmente de cinco impues-
los: el impuesto unico a la renta, que grava las
ulilidades de las empresas y los ingresos de las
personas; el impuesto general a la ventas (de
bienes y servicios); el impuesto selectivo al con-
sumo, aplicable sobre un conjunto de bienes
{principalmente combustibles, cerveza, aguas
gaseosas, cigarrillos, automoviles y otros bienes
suntuarios); los impuestos al comercio exterior;
y el impuesto al patrimonio empresarial.

La recaudacién proveniente de estos im-
puestos representd durante la década de los
setenta entre el 80 y 90% del 1olal de ingresos
tributarios. Luego de la simplificacion y el reor-
denamiento tributario dispuestos por el Decreto
Legislativo 362 en diciembre de 1985, la partici-
pacion del conjunto de estos impuestos ha su-
perado el 90%. Sin embargo, esta relativa esta-

bilidad oculta una marcada variabilidad en el
aporte de cada uno de ellos.

El impuesto tinico a la renta esta entre los
gue mayor variabilidad han mosltrado. Llego a
constituir el 30% de los ingresos tributarios en
1970, para luego caer al 13% en 1878. En la
actualidad representa el 22% de la recaudacién.
Estas fluctuaciones han estado asociadas a
coyunturas favorables o adversas de los precios
internacionales, puesto que depende en gran
medida de las utilidades de las empresas mine-
ras exportadoras.

Por su parle, el impuesio general a las
ventas (IGV), que entre 1975 y los primeros
afios de la década de los ochenta representd
cerca de 30% de los ingresos tributarios, ha
disminuido notablemente su imponancia, llegan-
do en 1987 a representar apenas el 12%. En
1988 su paricipacion aumentd a 22%, luego de
la elevacién de la tasa impositiva a 15%.

Contrariamente, la participacién del im-
puesto selective al consumo (ISC) -que estuvo
alrededor de 10% hasta 1980- ha crecido signifi-
calivamente hasta llegar casi a un 40% de la
recaudacion total a mediados de la década de
los ochenta. La caida en el precio real de los
combustibles a partir de 1986, uno de los princi-
pales rubros afectos a este impuesto, ha motiva-
do que su participacion disminuya a 30% en
1888.

Los impuestos al comercio exterior parti-
ciparon de modo creciente hasta 1981; entre
1978 y dicho aho oscilaron entre 35 y 40%. Su
importancia a lo largo del tiempo ha variado
segun el volumen de comercio exlerior, los pre-
cios internacionales (en el caso de los impues-
tos a la exportacion), y la politica comercial. En
la actualidad constituyen el 20% de los ingresos
tributarios.

Por su parte, la recaudacion del impuesto
al patrimonio empresarial ha sido poco significa-
tiva. Durante el periodo considerado oscild entre
2y 4% del total de ingresos tributarios.
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Cuadro 8
INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO
CENTRAL: 1970-88
(Porcentaje del PBI)

T0-T7 78-79 80-83 £4-b5 BG-87 1988

ING. TRIBUTARIOS 11.8 144 142 135 105 94
1. Renta 33 28 32 20 22 20
2. Pafrimonio 06 06 05 04 05 05
3. Importacién 23 20 27 28 21 14
4, Exportacibn 04 21 10 02 01 Od
5. Prod. y Consumao 48 65 63 74 52 48
e\l 32 44 43 28 13 20
I1SC 12 19 19 45 39 26
Otros 04 02 01 01 01 01
6. Otros Tribut. 03 05 05 07 03 086
ING. NO TRIBUTARIOS 16 13 13 20 09 07
DOC. VALORADOS 02 08 <10 10 07 05
CERTEX 02 08 05 07 04 04
Otros 01 01 05 -04 D3 02
TOTAL 132 148 144 144 106 95

Fuente: BCRP (1988)

Un segundo aspecto que debe ser revisa-
do es el rendimiento de esta recaudacion. Du-
rante la mayor parte de los afios setenla los
ingresos fiscales tuvieron cierta estabilidad, fluc-
tuando entre 12 y 14% del PBI. Pese a la caida
en el rendimiento del impuesto a la renta, esla
estabilidad pudo conseguirse gracias a la mayor
cobertura de los impuestos a los bienes y servi-
cios (IGV & ISC) y a un marcado aumento de los
impuestos a las exportaciones. Hacia finales de
esa década los ingresos fiscales aumentaron
hasta llegar a 17% del PBl. Este incremento
refleja una dependencia de la recaudacion tribu-
taria respecto a la evolucion del sector exlerno:
durante estos anos el alza en los precios inter-
nacionales de los productos de exportacion tra-
dicional elevd la recaudacion lanto del impuesto
a la renta como del impuesto a la exportacion.

A principios de los ochenla, y con precios
internacionales mas mederados, la recaudacion

cay6 casi hasta 14% del PBI. Los ingresos del
fisco empezaron a independizarse del sector
externo y pasaron a depender de los impuestos
a los combustibles. Salvo en 1883, cuando la
presién tributaria se redujo a raiz de la aguda re-
cesion (el PBI cay6 en 12%), entre 1980 y 1985
se mantuvo la recaudacién alrededor de 14%
del PBI (ver Cuadro 8).

Pese a la estabilidad de este indicador
global, durante los ochenta se produjeron cam-
bios sustantivos en las fuentes de recaudacion.
Por un lado cayd fuertemente el rendimiento de
los impuestos a la renta, al patrimonio y a las
exportaciones; por el otro, el rendimiento de los
impuestos a la produccién y al consumo aumen-
té merced a la subida del precio y del impuesto a
los combustibles. Asi, los impuestos indirectos
fueron aumentando su participacion a medida
que disminuia la de los impuestos direclos (ver
Cuadro 9).

Cuadro 9
IMPUESTOS DIRECTOS E INDIRECTOS
DEL GOB. CENTRAL: 1970-88
(Estructural porcentual)

70-T7 78-79 80-83 84-85 86-87 1988

IMPUESTOS DIRECTOS 317 415 3By 222 275 272

1. Renta 278 194 218 147 211 219
2. Palimonio 53 39 38 29 44 55
3. Exportacian 1/ 42 167 85 387 18 08
4, Reval, aclivos 03 15 20 10 01 00
IMP. IMDIRECTOS 600 566 626 736 698 660
1. Prod. y Cons. 2/ 402 426 435 5289 433 508
2 Importacion 198 140 191 207 205 152
OTROS 24 19 13 42 27 68
1. Amnistia Trib. i8 14 07 268 03 03
2 Otros Ing. Trbul 05 04 08 18 23 65
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 1000

1/ Incluye impuestos a la exportacion tradicional.
2/ Excluye impuesto a las exporiaciones,
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La presion tributaria en el Pert es signifi-
cativamente menor al promedio internacional. Al
comparar los ingresos lributarios peruanos con
los de dos grupos de paises caracterizados por
un ingreso per capita cercano al del Pera'!, se
aprecia que la recaudacion tributaria peruana es
inferior a la mitad del promedio en cualquiera de
los dos grupos (ver Cuadro 10).

Cuadro 10
INGRESOS TRIBUTARIOS COMPARADOS
CON UNA MUESTRA DE PAISES DE
INGRESO PER CAPITA SIMILAR
(Porcentaje del PBI)

Grupol Grupoll Pera

Imp. a la Renta 5.1 4.6 1.7
Imp. alaProd.yal Cons. 5.9 53 4.0
imp. al Com. Exterior 43 55 0.8
Otros impuestos 1.9 1.6 1.0
Ing. Trib. del Gob. Central 17.1 16.9 74
Total Ingresos 209 234 8.0

Nota: Grupo I: Ingreso per cépita entre US$ 500 y
US$ 1,000.
Grupo Il: Ingresa per capita entre US$ 1,000
y US$ 1,600,
Fuente: Banco Mundial (1988b).

La comparacion también es desfavorable
en términos de equidad, ya que el impuesto a la
renta representa en el Perd solo el 22% de los
ingresos tributarios, mientras que el promedio
en cualquiera de los dos grupos es de 28%. Esta
baja presion tributaria es el reflejo de un sistema
que concentra la recaudacién en pocos contri-
buyentes, que otorga multiples deducciones, exo-
neraciones, incentivos, y que enfrenta una gran
evasion.

En el Perd, segun cifras de la Direccion
General de Contribuciones (DGC), el numero de
asalariados y trabajadores independientes que
presentan declaracién jurada equivale al 4% de
la PEA ocupada. Asimismo, de las 498,000 de-
claraciones presentadas por empresas y perso-
nas naturales en el ejercicio gravable 1985, sélo
el 18% correspondid a contribuyentes afectos.
De las 264,000 declaraciones juradas de perso-.
nas con ingresos provenientes de trabajo de-
pendiente (5ta. Categoria), sélo el 14% corres-
pondio a contribuyentes afectos.

Adicionalmente, la recaudacion estd muy
concentrada al interior del grupo de contribuyen-
tes afeclos. En 1984, el 43% de la recaudacion
de los impuestos que controlaba la DGC prove-
nia de 24 empresas en las que el Estado tiene
participacion mayoritaria, mientras gue otro 13%
provenia de 576 empresas (Casanegra 1984).
De ese modo, 600 contribuyentes aportaban 56%
de la recaudacion total. Esta concentracion era
mucho mas evidente en el caso del IGV, donde
sélo 40 contribuyentes aportaban 62% del total
del impuesto. En cuanto al impuesto a la renta
de personas juridicas, en 1985 sélo 50 empre-
sas aportaban 63% del total recaudado y las
primeras 400 empresas aportaban 90%; en cuan-
to al impuesto a la renta de personas naturales
(que incluye pequefios negocios), 50 contribu-
yentes aportaban 23% del total y 700 aportaban
50% (ver Cuadro 11).

La principal razén de esta concentracidn
es el exagerado nivel de exoneraciones e incen-
tivos tributarios existentes. Entre los argumen-
tos que han justificado el otorgamiento de estos
beneficios estdn promover la descentralizacion
{(incentivando la instalacion de industrias en pro-
vincias, en zonas de Selva, frontera y en zonas
declaradas en emergencia), promover el ahorro
y el mercado de capitales (a través del crédito
tributario a la adquisicion de valores), promover
el desarrolio de la pequena empresa, promover
las exportaciones {con mecanismos como el Cer-
tificado de Reintegro Tributario -CERTEX-, el

11. El primer grupo es de paises con un ingreso per capita entre US$ 500 y US$ 1,000, y el sequndo esta formado por palses
€0N un ingreso per capita mayor que US$ 1,000 y menor que USS 1,600,
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Cuadro 11
IMPUESTO A LA RENTA: CONCENTRACION
DE CONTRIBUYENTES

Tramos de  Personas Juridicas Personas Naturales

Contribu-
yentes  Porcentaje Porc. Acum Porcentaje Porc. Acum.

150 634 63.4 234 234
51-100 115 749 47 28.0
101-150 54 803 34 314
151-200 33 837 29 343
201-250 22 85.9 25 36.8
251-300 18 877 24 38.9
301-350 14 89.1 19 40.8
351-400 11 90.2 17 424
401-450 09 91.1 15 44.0
451-500 0.7 91.8 1.4 454
501-550 06 924 13 467
551-600 05 929 12 479
601-650 05 93.4 1.2 49.1
651-700 0.4 938 1.1 50.2
TOTAL 100.0 100.0
(38,075) (461,078)

Fuente:DGC (Declaraciones Juradas de 1985)

pago del IGV usando documentos valorados ex-
pedidos por el Tesoro Piblico y la exoneracién
de impueslos a la importacién de bienes bajo la
modalidad de internamiento temporal). Se ha
buscado también abaratar los bienes y servicios
de primera necesidad (a través de la exonera-
cién del IGV), promover el desarrollo de las acti-
vidades agropecuarias y agroindustriales (exo-
nerandolas de los impuestos a la renta y al patri-
monio), apoyar al sector minero (con la exonera-
cién parcial del impuesto al patrimonio empresa-
rial), y atraer a la inversién extranjera.

La aplicacion de estos incentivos ha exigi-
do sofisticaciones en la estructura tributaria
(mediante la inclusion de tasas diferenciales,
exoneraciones y el uso de crédilos contra el
pago de algunos impuestos) que son inconsis-
tentes con la debilidad de la administracién tri-
butaria peruana. Pese al evidente efecto corrosi-
vo de estos incentivos tributarios sobre ¢l ingre-
so fiscal y la administracién tributaria, existe una
enorme resistencia a su eliminacién: con el tiem-
po se han ido cimentando en la estructura tribu-
taria’2.

Por otro lado, aunque el sistema tributario
peruano ha pretendido mejorar la distribucion
del ingreso recurriendo a un mecanismo de gra-
vamen proporcional -una escala del impuesto a
la renta con tasas marginales crecientes con el
ingreso-, la efectividad de este mecanismo ha
sido escasa porque el impuesto a la renta de las
personas naturales representa en el Peni me-
nos del 2% del PBI. En la actualidad es incluso
menor a 1% del PBI. Otra forma de afectar la
distribucion del ingreso mediante la tributacién
ha sido el uso de impuestos selectivos a los
bienes suntuarios,

2.2 Laadministracion tributaria

La administracién de los ingresos del
Gobierno Central ha estado a cargo de la Direc-
cion General de Contribuciones (DGC), en el
caso de los tributos internos, y de la Direccién
General de Aduanas (DGA), en el caso de los
tributos a las operaciones de comercio exte-
rior'?, Los tributos administrades por la DGC
constituyen el 80% del total de ingresos fiscales.

Los recursos econémicos con que cuenta
la DGC son los que le asigna el Tesoro Pliblico.
que son aprobados anualmente en la Ley Gene-
ral de Presupuesto del Sector Publico, Como no

12, En el apéndice se describe detalladamente el esquema de incentivos y exoneraciones vigente en el sisterna tributario

peruano,

13. En 1989 estas instituciones lueron reemplazadas por la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT) y
la Superintendencia Nacional de Aduanas (SUNAD), respectivamente. La ley les faculta autonomia econémica y adminis-
traliva, pero hasta la fecha el funcionamiento de estas instiluciones es muy similar al de sus predecesoras, no habienda
ocurrido reformas sustanciales. De ahi la vigencia del analisis que sigue,
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tiene recursos propios, la DGC estd sujeta a las
normas generales de aprobacién y ejecucién del
gasto publico. Ademas, como cualquier depen-
dencia estatal, esta sujeta a politicas de austeri-
dad cuando surgen dificultades fiscales. Estas
restricciones suelen provocar ineficiencias en la
asignacién de sus recursos financieros.

La organizacién de la DGC tiene como
principal inconveniente la existencia de un nu-
mero excesivo de oficinas (direcciones) que de-
penden directamente del Director General®. En
cuanto a recursos humanos, la DGC contaba en
1988 con 3,150 trabajadores, de los cuales 2,098
(67%) se encontraban en la sede central (Lima)
y 1,052 (33%) en las 26 sedes descentralizadas.
Dicho personal lo constituyen un 7% de directi-
vos, 29% de profesionales, 48% de técnicos y
16% de trabajadores administrativos. La califica-
cion de los profesionales es baja, y sélo unos
pocos han seguido cursos de especializacion,

La administracion tributaria tiene, ademas
de los problemas que aquejan a la administra-
cién publica peruana en general, una problema-
lica propia, especialmente referida a la cantidad
y calidad del personal, limitaciones de recursos
econémicos, disponibilidad de infraestructura y
sus relaciones con otras instituciones. Muchas
de las deliciencias acluales no son recientes,
sino que datan de muchos anos atrés.

En primer lugar, durante los Gllimos veinte
anos el nimero de empleados de la DGC se ha
duplicade largamente, lo que no tiene justifica-
cién pues no han aumentado ni las funciones, ni
el niimero de contribuyentes, ni el monto recau-
dado. Por electo de esta burocratizacion han
disminuido las remuneraciones reales de sus
lrabajadores en casi 70%, pues los recursos
presupuestales para el pago de planillas se ha
reducido en 27% (ver Cuadro 12).

En segundo lugar, el personal de 1a admi-
nistracion tributaria carece de capacitacion ade-
cuada para el desempefo de sus funciones.
Este problema se origina en las bajas remunera-

Cuadro 12
GASTO EN REMUNERACIONES
DE LA DIRECCION GENERAL
DE CONTRIBUCIONES
(Indice 1971 = 100)

Gastoen NUmerode Sueldo
Remunerac. Empleades promedio
(Indice) (Indice) {Indice)

1971 100 100 100
1972 102 105 97
1981 71 123 58
1982 a2 123 66
1983 58 152 38
1884 51 167 h
1985 43 184 24
1986 5 202 25
1987 73 222 33
Fuente: DGC.

ciones en relacion al sector privado (lo cual impi-
de atraer a los mejores profesionales y dificulta
la capacitacién auténoma del personal que se
asimila), la inexistencia de procesos de evalua-
cién y seleccién adecuados para contratar nue-
vo personal, y |a ausencia de programas de
capacitacion. Esta falta de capacitacion y el defi-
ciente nivel profesional del personal entorpece
los metodos para combalir la evasion: sélo es-
tan adecuadamente fiscalizados los grandes
contribuyentes y en general, no existen progra-
mas eficaces de fiscalizacion.

En tercer lugar, los recursos economicos
de la DGC han caido significativamente, aten-
tando contra la calidad del servicio. Si se obser-
va la evolucidn de los gastos de la DGC, sor-
prende el aumento del rubro planillas y la dismi-
nucion del gasto en bienes, servicios y transfe-
rencias. La caida en la asignacion para bienes y
servicios ha motivado una escasez de materia-
les de trabajo, insuficiencia de unidades de trans-
porte (lo cual hace ineficiente el servicio al con-
tribuyente y el control de la evasion tributaria) y

14, La organizacidn de |a DGC consiste en siete direcciones de linea, siete oficinas de apoyo y una oficina de coardinacian

departamental.
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un deterioro en el mobiliario de las oficinas, te-
niendo que desarrollarse el trabajo en ambien-
tes inadecuados™®. En las oficinas descentraliza-
das el problema es mayor, pues los empleados
se ven obligados a llevar su propio mobiliario. El
descenso en las asignaciones para transferen-
cias ha recortado los viaticos y refrigerios para el
personal que realiza labores de campo.

En cuarto lugar, la DGC no tiene una in-
fraestructura adecuada, al punto de no disponer
de un sistema propio de informacion y procesa-
miento de datos. Es la Oficina de Informatica y
Estadistica (OFINE) la que le presta este servi-
cio, al igual que a todas las dependencias del
Ministerio de Economia y Finanzas. La DGC ha
intentado poner en operacion una oficina de pla-
neamiento y procesamiento de datos, pero la
falta de recursos econémicos ha impedido que
la tentativa sea exitosa.

Finalmente, existen problemas en la deli-
mitacién de funciones y en la relacién con otras
instituciones. Algunas de las tareas propias de
la administracion tributaria son desarrolladas por
otros organismos: la cobranza coactiva de im-
puestos y la decisidn sobre facilidades financie-
ras para el pago de impuestos, por ejemplo,
estan a cargo del ente recaudador (el Banco de
la Nacién)'®. La DGC tampoco tiene acceso a la
informacion conlidencial necesaria para desa-
rrollar programas de control de evasion tributa-
ria. Por Gltimo, al depender econémica y admi-
nistrativamente del Ministerio de Economia ve
restringida su capacidad para tomar decisiones
y ejecutar acciones relacionadas con el control
de la evasion.

2.3 Propuesta de reforma tributaria

Los problemas que enfrenta el sistema
tributario peruano son multiples. El excesivo

numero de impuestos (de los cuales sdlo cinco
tienen una recaudacion significativa), la comple-
jidad y el exceso de exoneraciones y beneficios,
la diversidad de tasas, la base tributaria erosio-
nada -gue ademas es fuerlemente dependiente
de la evolucion del sector externo y de los pre-
cios relativos claves- y la débil administracion tri-
butaria, han llevado a un reducido cumplimiento
tributario y a la concentracién de la recaudacion
en pocos contribuyentes.

Algunos de los problemas son coyuntura-
les. La hiperinflacién y la recesién han causado
una caida vertiginosa de la recaudacion, gene-
rando bajisimos coeficientes de presion tributa-
ria. En el dltimo trimestre de 1989 la presién
tributaria fue equivalente al 5% del PBI, estabili-
zandose en esa tasa; sin embargo, si se agudiza
el rezago cambiario y si la tasa de inflacion
supera el 30% mensual, la presién tributaria
podria llegar a 3% del PBI.

El estado actual del sistema tributario es
el resultado de la falta de definicién de los objeti-
vos de la tributacidn. Tal indefinicién se pone de
manifiesto en el intento de utilizar simultanea-
mente los impuestos como instrumentos de re-
caudacion, descentralizacién, promocion de in-
versiones, promocién del mercado de capitales
y de redistribucidn del ingreso. Asimismo, es
consecuencia del abandono en que se encuen-
tra la institucién encargada de administrar los
tributos.

No obstante, aunque es cierto que 1a re-
ducida recaudacion actual se debe en gran par-
te a la hiperinflacién y al proceso recesivo, la eli-
minacién de estos fenédmenos no asegura que
se llegue a niveles de recaudacién suficientes
para financiar el desarrollo. La sostenibilidad del
programa de estabilizacion del cual forma parte
esta propuesta’ y el empleo del sistema tributa-
rio como estimulo al crecimiento y al desarrollo,

15. La falta de presupuesto impide a los empleados de la DGC disponer de los bolefines tributarios, del diario oficial con las
normas tributarias del dia, de sellos en buen estado y de Utiles de escritorio en general. Asimismo, no se cuenta con las
unidades de lransporte necesarias para repartir oportunamente los talonarios de cupones para el pago de impuestos y las
notificaciones de acciones de fiscalizacion tributaria, entre otros documentos tributarios que es necesario hacer llegar al

contribuyente.

16, Los términos para la ejecucion de estas funciones son determinados por Banco de la Nacidn, restando asi autonomia a la

administracion tributaria
17. Ver Paredes y Sachs (1990).
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requieren una reforma tributaria global que in-
cluya modificaciones en la estructura y en la ad-
ministracion de los impuestos.

Una condicién indispensable para el éxito
de esta reforma es la modificacién inmediata de
la administracion tributaria'®, Durante los dltimos
diez anos se ha hablado mucho de la necesidad
de transformar el sistema tributario, pero alu-
diendo sdlo a una reforma parcial de 1a estructu-
ra tributaria. La reforma de la administracién se
ha olvidado, y los intentos por realizarla se han
limitado a algunas tentativas fracasadas de reor-
ganizacion de las direcciones de Aduanas y
Contribuciones.

La reforma que aqui se propone apunta a
llegar a un sistema tributario cuya prioridad sea
recaudar eficientemente una suma significativa
de impuestos'®. La eficiencia es entendida como
la capacidad del nuevo sistema tributario de re-
caudar el maximo monto posible al menor costo,
minimizando la distorsién en los precios relati-
vos. Esta funcién recaudadora sélo puede ser
cumplida si el sisterna tributario es compatible
con una adminislracion simple y de facil entendi-
miento para los contribuyentes.

La simplilicacion tributaria, vista inicialmen-
te como un medio para conseguir los fines de la
reforma, constituye también un fin en si misma.
Se aliviaria asi la labor de la administracién tri-
butaria, permitiéndole concentrarse en areas di-
rectamente relacionadas con 1a fiscalizacion y el
control de Ia evasion.

La funcién redistributiva del sistema tribu-
tario debe ser cuidadosamente analizada, pues
suele existir conllicto entre los objetivos de re-
distribuir y de recaudar con eficiencia. La mayo-
ria de veces, los beneficios que protegen a los
estralos de ingresos bajos y la existencia de

lasas marginales muy altas para los grupos de
mayores ingresos complican el sistema, introdu-
cen distorsiones, fomentan la evasion y dificul-
tan la administracién del impuesto. Esto no ocu-
rre, por ejemplo, con los impuestos seleclivos al
consumo, que son de facil recaudacién y que, al
gravar bienes suntuarios, pueden ser de na-
turaleza progresiva®. En general, el Estado
puede aplicar politicas de distribucion més efec-
tivas a través del nivel y la composicion del
gasto publico.

Por otro lado, los sistemnas tributarios orien-
lados a beneficiar a actividades o regiones es-
pecificas requieren de administraciones desa-
rrolladas, que cuenten con recursos humanos y
materiales capaces de fiscalizar y controlar efi-
cientemente. Este es un proceso de larga
maduracién; sélo si se fortalece la adminis-
tracion se podra solfislicar los dispositivos tribu-
larios. Mas aun, es importante que se evalle
cuan efectivos son estos beneficios para estimu-
lar la inversion y el crecimiento, pues sus efec-
tos no parecen haber sido importantes en el
pasado. El uso generalizado de incentivos para
promover la redistribucidn, la industrializacion,
la descentralizacion y el crecimiento ha compli-
cado tanto al sistema tribulario que imposibilita
una administracion eficiente en las actuales cir-
cunstancias.

Por tales limitaciones, el sistema tributario
debe ser usado en primera instancia como ins-
trumento recaudador, para lo cual se requiere
simplicidad y transparencia. La mejar forma en
gue un sistema tributario puede promover el cre-
cimiento en un pais como el Pert es recaudan-
do impuestos para financiar los gastos sin gene-
rar inflacién. Es preferible realizar la redistribu-
cion del ingreso y el fomento de ciertas activida-
des o regiones mediante la asignacién adecua-
da del gasto ptiblico.

18 Tradicionalmente, las refarmas tributarias en paises en desarrallo han descuidado los necesarios cambios en la administra-

cidn, concentrandose en la estructura tributaria,

19 La meta es que se recaude 18% del PBI a partir de 1993. En este monto no se incluye las contribuciones al Instituto Peruano

de Seguridad Social.

20, Esto es particularmente cierto en el caso de gasolina para automéviles, ya que la proporcion del gasto deslinada a consumo

de gasolina es creciente con el mvel de ingreso.
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2.3.1 El nuevo sistema tributario

El sisterna tributario que se propone estd
basado en cuatro impuestos de cobertura gene-
ral: el impuesto a la renta, el impuesto al valor
agregado, el impuesto selectivo al consumo y
los aranceles a la importacién. Se debe procurar
que estos impuestos tengan una base tributaria
muy amplia -para lo cual serd necesario eliminar
las exoneraciones-, que el nimero de tasas sea
el estrictamente necesario y que las tasas no
sean elevadas, a fin de no fomentar la evasion.
Pese a su simplicidad, este sistema tiene un alto
grado de progresividad: la existencia de un im-
puesto al patrimonio, de escalas diferenciadas
en el impuesto a la renta -con un Minimo exento-
y la concentracion del impuesto selectivo al con-
sumo en bienes y servicios consumidos mayor-
mente por sectores de altos ingresos, aseguran
la progresividad del sistema.

Impuestos a la renta y al patrimonio

El impuesto a la renta debe cubrir todas
las aclividades econdmicas, sin exoneraciones.
En el impuesto a las persenas naturales, que
incluye tanto a asalariados como a trabajadores
independientes, se propone establecer una es-
cala progresiva con tres tframos de ingresos que
estardn delimitados en funcién al ingreso mini-
mo vital. Las tasas correspondientes a estos
tramos serian 0, 15 y 30%, respectivamente?'.

La eliminacién de todas las exoneracio-
nes que afectan a este impuesto tiene sentido
en tanto las actualmente vigentes estan orienta-
das a proteger a los trabajadores de ingresos
bajos (v.g. pensionistas); una vez establecido el
ingreso minimo no gravable, resultarian redun-
dantes. Debe tenerse en cuenta que lo que se
propone eliminar son las exoneraciones, no las
deducciones para determinar la renta imponible,
gue deben ser las usuales (cargas de familia y
gastos médicos).

Respecto al impuesto a las personas jurf-
dicas, se propone eliminar todos los incentivos y
exoneraciones existentes (por ejemplo, a la rein-
version de utilidades) y disminuir la tasa vigente
de 35% a 30%. Tanto las ulilidades no distribui-
das como los dividendos estarian afectos®. La
eliminacién de las exoneraciones deberfa incluir
a las que se otorgan a las empresas ubicadas
en zonas de Selva y frontera, reemplazando
este subsidio tributario por beneficios como la
provision de servicios publicos (energia, agua,
infraestructura vial), acceso a crédito para capi-
tal de trabajo, y el aumento del gasto publico en
esas zonas.

Se propone también eliminar el impuesto
al patrimonio empresarial, pues existe doble tri-
butacién al gravar primero al stock de capital y
luego al flujo de ingresos que este genera. Los
otros impuestos patrimoniales vigentes (predial
no empresarial, patrimonio automolriz y embar-
caciones de recreo y patrimonio neto personal)
deben ser susliluidos por un (nico impuesto que
grave a las propiedades inmuebles. La determi-
nacién de los montos a pagar debe ser lo mas
sencilla posible, para evilar subestimaciones en
el valor del patrimonio; es aconsejable el esta-
blecimiento de cuatro niveles contributivos, en
funcion a criterios tales como ubicacidn, tamafio
y antiguedad.

El impuesto al valor agregado

El impuesto al valor agregado (IVA) debe
gravar con una lasa unica de 15% a los bienes y
servicios domeslicos e importados. Debe ser de
aplicacion general, sin ningun tipo de exonera-
cion, lo cual permilira integrar a todos los bienes
y servicios al sistema del crédito fiscal. Este
sistema permite que todos los contribuyentes
calculen el impuesto bruto (TB), el crédito fiscal
(CF) y el impueslto neto ¢ impuesto a pagar
{TN). EI TB se determinaria aplicando la tasa
general sobre el precio final del bien, el CF co-

21. Los ingresos mensuales menores a tres ingresos minimos (aproximadamente, US$90 de junio de 1950), deberian estar

sujetos a la tasa de 0%.

22 Para evitar la doble tributacién, los dividendos no formarian parte de la base imponible de las personas naturales.
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rresponderia al IVA pagado en las compras de
insumos ulilizados en la produccién del bien fi-
nal y el TN se calcularia por diterencia entre el
1B y el CF.

Las exportaciones no deben estar sujetas
al IVA (es decir, serian gravadas con una tasa
de 0%). En relacién con los impuestos pagados
en la adquisicién de insumos y servicios para el
proceso productivo de bienes para la expona-
cion, existen dos alternativas: imputar el CF en
las ventas en el mercado interno o solicitar su
devolucién al Tesoro Publico. Las importaciones
de bienes finales no tendrian derecho a CF.

Junto a la generalizacién del IVA, se pro-
pone aplicar el sistema de factura Unica, me-
diante el cual todos los establecimientos indus-
triales y comerciales estarian obligados a impri-
mir facturas con caracteristicas comunes, esta-
blecidas por la administracién tributaria®. Estas
facturas serian el dnico documento contra el
cual se tendria derecho al crédito fiscal.

Impuesto selectivo al consumo (ISC)

El ISC debe gravar el consumo de bienes
que tengan una elasticidad precio baja, los con-
siderados suntuarios o aquellos cuyo consumo
es necesario desalentar. Este impuesto ha teni-
do hasta ahora como principales inconvenientes
el excesivo nomero de tasas y su desmesurade
rango, que fluctia entre 1% y 150%. Las fre-
cuentes modiflicaciones que ha sufrido en los
ultimos ahos han generado también una gran
ineslabilidad.

Se propone que los principales bienes
afectos sean la gasolina para automdviles, los
Cigarrillos, los licores, la cerveza y las aguas
gaseosas, y que el nimero de tasas sea cuatro
(la menor de 20% y la mayor de 80%). Se en-
liende que esta tasa seria adicional a la tasa
general del IVA,| es decir, que se aplicaria sobre

la misma base gravable®* y que el impuesto
resultante ne daria derecho a crédito fiscal.

Impuestos al comercio exterior

Los aranceles a las importaciones se
aplican con dos objetivos generales: proteger
la produccion nacional y recaudar. El proble-
ma principal de 1a eslructura arancelaria perua-
na es su complejidad. Existen 38 tasas que lluc-
tuan entre 0% y 86%, ademas de una sobretasa
variable que fluctua entre 15% y 22%, y una
diversidad de exoneraciones y regimenes liba-
ratorios.

En este campo se propone una reforma
arancelaria, que no es del caso discutir agui®®.
La reforma busca llegar por etapas a un arancel
tinico de 20%. La primera etapa coincide con el
programa de estabilizacién y tiene como puntos
centrales eliminar la sobretasa a la importacion,
reducir la dispersion adoptando un sistema aran-
celario de cuatro tasas (con una tasa minima de
10% y una maxima de 50%), y eliminar las exo-
neraciones arancelarias y el conjunto de restric-
ciones para-arancelarias.

Otros impuestos

Se propone eliminar los siguientes impues-
los especilicos: el impuesto a la compra y venta
de moneda extranjera, el impuesto a la renova-
cién y expedicion de pasaportes, el impuesto a
la venta de pasajes aéreos, el impuesto al con-
sumo de energia eléclrica y el impuesto a los
débitos en cuentas corrientes.

2.3.2 La nueva administracion tributaria
La reforma administrativa debe desempe-

nar un papel central en el éxito de la reforma
tributaria global. El manejo de la administracién

23, Alternativamente, los bancas pueden expedir las mismas en calidad de documenios valoradas

24. Al aplicarse el IVA, ¢l ISC y el arancel sobre la misma base gravable, el efecto cuantitative es equivalente a sumar las tres
tasas, Por lo tanto, no se estarian aplicando impuestos sabré impuestos, como ocurre actualmente.

25, Los detalles de dicha reforma pueden encontrarse en Paredes y Sachs (1990),
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lributaria debe estar a cargo de una entidad libre
de interferencias politicas; debe ser una instilu-
cion aulénoma econdmica y administrativamen-
te, dirigida por profesionales de primera linea y
equipada con infraestructura moderna.

Ello implica una reorganizacion institu-
cional que modifigue radicalimente la eslruclura
burocratica de la DGC, suprimiendo el excesivo
nimero de niveles jerarquicos para hacer mas
dgil su tuncionamiento. Ello simplificara la ad-
ministracion y los procedimientos. En el media-
no plazo, debe mejorarse la imagen de la insti-
tucién mediante un mejor servicio al contribu-
yente.

En lo concerniente a la calidad de los
recursos humanos, se debe disefar un plan que
enfatice 1a capacitacion permanente y obligalo-
ria de todos los trabajadores de la administra-
cién tributaria. Ademas, a parlir de una evalua-
cion clel personal existente, debe hacerse una
seleccién exhaustiva, aplicando una politica de
remuneraciones adecuada para el personal se-
leccionado y estableciendo un eficaz sistema de
asistencia social. También deben crearse incen-
tivos que premien la creatividad, Ia iniciativay la
deteccién de evasores. La institucion debe asi-
mismo impulsar la realizacién de estudios sobre
politica y administracion tributaria, con la partici-
pacion de su propio personal.

En cuanto a la distribucion del personal,
existen técnicos en tributacion que estan de-
sempefiando funciones administrativas; es con-
veniente que se los reasigne a funciones mas
acordes con su calificacion. Es necesaria tam-
bién una rotacién permanente del personal, en
especial en las dreas que brindan atencion al
publico y/o que implican contacto directo con los
contribuyentes.

Por otro lado, es imprescindible que la
administracién tributaria cuente con un sistema
de informatica propio. Este debe estar interco-
nectado con el de ofras instiluciones vinculadas
directamente al procesamiento de cuestiones tri-
butarias como son Registros Publicos, el Poder
Judicial, la Direccion de Migraciones, la Direc-
cion General de Aduanas y el Banco de la Na-
cion.

Existe la necesidad de contar con un sis-
tema que permita identificar y clasificar inequi-
vocamente a los contribuyentes, acumulando
informacidn sobre sus actividades econémicas y
financieras. Por lo tanto, la elaboracién de un
directorio de contribuyentes es otro de los re-
querimientos basicos para el buen funcionamien-
1o del sistema. Gracias al directorio se podra
crear el sistema de cuenta corriente tributaria,
efectuar la liquidacion de los impuestos por medio
del procesamiento automatico de datos y formu-
lar programas de cruce de informacién para de-
tectar ciertas transacciones e identificar contri-
buyentes omisos.

Un tema central es el de la liscalizacion.
Ya se establecio-antes que solo estdn adecua-
damente fiscalizados los grandes contribuyen-
tes, y que la fiscalizacion para los medianos y
pequenos contribuyentes es deficiente. Deben
entonces aplicarse métodos de fiscalizacién
masivos, a partir de muestreos estadisticos apo-
yados en una base de datos adecuada.

Deben también simplificarse los formula-
rios vigentes, ya que muchos no son ulilizados y
otros estan mal estructurados. Luego debe ha-
cerse una adecuada difusion de los nuevos for-
mularios, destacando su necesidad y utilidad.

Finalmente, es imperiosa la necesidad de
una oficina de racionalizacién. A través de ella
se canalizarian las propuestas de las diferentes
areas para introducir nuevas mejoras en el siste-
ma tributario.

2.3.3 La puesta en marcha de la reforma

La reforma tributaria dificilmente rendira
todos sus frutos en un corto lapso. Sin embargo,
y aunque la mejora administrativa es un objelivo
de mas largo plazo, debe comenzar de inmedia-
to porque el reinicio del proceso de crecimiento
exige solidez en el manejo de los ingresos fisca-
les. Es necesario por ello llevar a cabo la refor-
ma en dos etapas. En la primera el aumento de
la recaudacién pravendria fundamentalmente de
los impuestos indirectos y extraordinarios, de la
eliminacion de parte de las exoneraciones (en
especial las que afectan a las importaciones),
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del impuesto a los combustibles y de los im-
puestos que dependen de la tasa de cambio.

En la segunda etapa, que debe empezar
con el ejercicio fiscal 12918, se pondria en vi-
gencia la reforma en su totalidad. Debe sin em-
bargo recordarse que el apresuramiento puede
resultar contraproducente: cualquier cambio en
un impuesto, por ejemplo, debe tener como con-
traparte la modificacion en tormularnios, procedi-
mientos de registro y control, y capacitacion del
personal encargado, lo cual puede lomar varios
meses. Todos estos requisitos deberfan estar
operativos a fines de 1990.

Como no es posible mejorar significativa-
mente la administracion en el cortisimo plazo,
los primeros pasos relativos al cambio de la
estructura Iributaria deben lener en cuenta las
series restricciones impuestas por la actual
administracion. La disminucion propuesta en el
nimero y nivel de las tasas de impuestos hace
posible eliminar incentivos y exoneraciones con
menores problemas. Asimismo, la reduccién en

la dispersion de las tasas hacen al incumpli-
miento y a la evasion menos atractivos y mas
dificiles. Por la misma razén, el esfuerzo de
recaudacion debe descansar al principio fun-
damentalmente en los impuestos indirecios,
los cuales son mas faciles de recaudar y fis-
calizar.

El modo en que se aplique la reforma
determinara el exito de esta. Aspectos tan espe-
cificos como la participacion de un experto legal
para redactar las normas, la capacitacion del
personal adminislrativo para operar ¢l sistema
reformado, la publicidad para educar a los con-
tribuyentes sobre el nuevo sistema, y un estudio
detallado de los formularios y su simplificacion,
son aspectos centrales en la adecuada aplica-
cion de cualquier reforma. Por ultimo, es impor-
lante asegurar la continuidad en el cargo de los
responsables de tomar decisiones de politica
econdmica en general y de polilica fiscal en
particular, no sélo para asegurar la adopcidn de
la reforma, sino para garantizar su seguimiento
activo.

26, Esto permitiria que todas las modilicaciones propuestas sean aprobadas por €l Congreso de la Reptblica en diciembre de

1890, antes de aprobar la Ley de Presupuesto para 1991.
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. POLITICA DE PRECIOS DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

3.1 El Estado y la actividad empresarial

La gestion empresarial del Estado abarca
una amplia gama de aclividades econdmicas,
incluyendo las primarias, las secundarias y las
de servicios. De acuerdo a cifras de la Corpora-
cion Nacional de Desarrollo (CONADE) para
19886, el Estado tenia participacion en la propie-
dad de 121 empresas, distribuidas en los secto-
res economicos mas importantes y empleando a
mas de cien mil personas.

l.a participacidén del Estado en la actividad
empresarial ha aumentado desde 1970. En di-
cho afo las ventas que realizaron sus empresas
fueron equivalentes a 3.3% del PBI, mientras
que en 1985 sus ingresos por ventas llegaron a
26.6% del PBI. A lo largo de este perfodo han
ocurrido grandes fluctuaciones, principalmente
debidas al aumento del niimero de empresas, a
variaciones en los volimenes de comercializa-
cion y a los cambios en la politica de precios de
los bienes comercializados por el Estado. Sin
embargo, ha sido constante el peso abrumador
de solo diez empresas, que explican mas del
80% de las ventas del sector empresarial esta-
tal.

Un aspecto de especial importancia con
relacién a las empresas publicas es el de la
tributacién. Las empresas del Estado gozan de
un régimen tributario comtn y se cuentan entre
los principales contribuyentes del gobierno cen-
tral: hasta 1986 el 40% de los ingresos fiscales
provenian de 24 empresas del Estado. En los
ultimos afogs esta contribucion ha disminuido a
22%, a consecuencia de la politica de precios
subsidiados (ver Cuadro 13).

Sin embargo, las empresas publicas han
contribuido significativamente a lo largo de los
ahos al déficit fiscal. En algunos afos el déficit
de las empresas es mayor que el déficit global,

Cuadro 13
APORTE DE LAS EMPRESAS PUBLICAS A
LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
(Porcentaje por tipo de impuesto)

1984 1985 1986 1887 1988

Renta 122 108 99 118 9.6
Patrimenio 12.2 73 105 185 8.5
IGV interno 265 85 T 75 7.3
Selectivo 66.1 /9.0 B9.1 52.6 445
Otros 286 365 424 217 1686
Total 37.5 485 403 332 225
Fuente: DGC.

lo que quiere decir que el resto del sector publi-
co generd excedentes que fueron transferidos
hacia las empresas™ (ver Cuadro 14).

Las transferencias a las empresas publi-
cas se justifican cuando éstas generan externa-
lidades positivas, o para subsidiar el consumo
de los sectores de extrema pobreza. La impor-
tancia de estas metas exige una evaluacién pre-
via de los efectos que lendran las lransferen-
cias. No obstante, esto no ha ocurrido casi nun-
ca: las transferencias han lenido que hacerse
para corregir el mal manejo de las decisiones de
precios (muchas veces impuestas por el gobier-
no central), inversién y administracion de las
empresas.

3.2 Criterios generales para una adecuada
politica de precios

La experiencia de los tiltimos veinte afios
muestra dos opciones con respecto a la politica
de precios, dependiendo de los objetivos de la
politica econdmica. La primera consisle en el

27. Para medir este efecto se ha elaborado una serie ajustada del déficit de las empresas publicas, ajuste necesario porque las
cuentas suelen registrar transferencias del gobierno ceniral hacla las empresas. El déficit ajustado excluye las transferen-

cias corrientes y de capital como ingresos de las empresas.
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Cuadro 14
DEFICIT AJUSTADO DE EMPRESAS
PUBLICAS
(Porcentaje del PBI)

Afo DSPNF DEP*  DEP*/DSPNF
1970 0.7 0.9 126.8
1972 25 0.7 265
1974 59 45 75.9
1976 8.8 5.4 60.9
1977 8.6 33 38.8
1978 5.4 2.0 7.8
1979 1.0 1.0 105.9
1980 .9 28 AR
1981 6.8 3.0 439
1982 786 4.3 57.3
1983 10.1 2.6 25.4
1984 6.5 24 36.6
1985 25 0.7 25.7
1986 5.1 22 43.9
1987 6.6 1.3 20.0
1988 6.7 35 52.9

DSPNF = Deficit global del sector pob. no financiero
DEP* = Déficit ajustado de empresas publicas
Fuente: BCRP (1988)

subsidio de los precios de bienes y servicios
producidos y/o comercializados por las empre-
sas publicas. En este caso, los precios sufren
largos periodos de congelacién o de elevaciéon a
un ritmo menor al de sus costos, haciendo gque
las empresas dependan de la transferencias del
Tesora Publico y que se descapitalicen cuando
éstas no se hacen. La segunda opcidn busca
reducir el déficit tiscal reajustando los precios de
manera que se cubran los costos y se contribu-
ya con impuestos al gobierno central, 1o que
encierra el riesgo de trasladar algunas ineficien-
cias de las empresas a los usuarios.

Puede decirse que, entre otros, la politica
de precios de empresas estalales liene lres
objetivos principales: eficiencia al asignar los
recursos, rentabilidad econémica (v.g., generar
excedentes suficientes para autofinanciar la
expansion de las empresas) y redistribucién
del ingreso (por ejemplo, el subsidio a la pro-

duccién industrial y agricola a través de insumos
baratos, o el subsidio del consumo de bienes
esenciales como transporte y alimentos basi-
cos). En algunos casos eslos objetivos son ex-
cluyentes; asi, dependiendo del objelivo que se
persiga, los criterios para establecer los precios
diferiran.

La busqueda de rentabilidad en el caso
de un monopolio (estatal o privado), por ejem-
plo, no siempre contribuye al objetivo de lograr
eficiencia econémica en la asignacién de los
recursos: el monopolio puede maximizar benefi-
cios sin que se obtenga el maxime bienestar
social. Es bien sabido que si se trata de un
monopolio con costos marginales crecientes, el
punto de eficiencia econdmica no es aqueél que
maximiza beneficios para el monopolio.

Por otro lado, si se asume (como es el
caso), que algunas empresas del Estado tienen
rendimientos a escala crecientes o costos mar-
ginales decrecientes, el criterio simple de igualar
el precio al costo marginal conduciria a estas
empresas a tener pérdidas financieras. Si exisle
la voluntad de maximizar el bienestar social,
estas pérdidas deberian ser asumidas por el
Estado. En cambio, si el Estado decide no asu-
mirlas, debera fijar un precio mas elevado y
-dependiendo de la elasticidad de la demanda-
restringir el consumo. En esle caso, ¢l criterio
seria establecer la politica de precios optima
sujetandose a la restriccion de una utilidad o
pérdida fija. Lo usual es utilizar como restriccion
a la obtencion del equilibrio financiero.

Si lo que se busca es afeclar lo menos
posible la produccién, la desviacion del precio
de un bien o servicio publico respecto a su
coslo marginal debera ser inversamenie propor-
cional a la elasticidad de su demanda. Los pro-
ductos con poca elasticidad de demanda son re-
lativamente insensibles a los aumentos de pre-
cios: por lo tanto, éstos pueden fijarse por enci-
ma de los costos marginales. Mientras tanto,
aqueéllos que tengan mayor sensibilidad deben
tener precios mas cercanos a sus costos margi-
nales.

Un caso especial es el de la politica de
precios optima para las empresas de servicios
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que tienen una demanda fuertemente variable
en el tiempo. Es el caso, por ejemplo, de las
empresas de energia eléctrica. Si con un precio
igual al costo marginal de explotacion, la de-
manda durante el periodo pico supera el maxi-
mo de energia que se puede ofrecer, se debe
elevar el precio hasta que la demanda iguale la
limitada oferta para los periodos punta; en los
periodos normales el precio debe ser igual al
coslo marginal.

En resumen, el principal problema con-
siste en conciliar el objetivo de bienestar social
con el de rentabilidad economica. Esle conllicto
es mayor cuando, existiendo costos margina-
les decrecientes, la igualacion del precio al cos-
to marginal implica perdidas para la empresa.
Armaonizar estos dos objetivos requiere maxi-
mizar una funcién de bienestar social con suje-
cidn a una restriccion de utilidad (o pérdida) fi-
nanciera. La politica de precios ¢plima seria
aquella que fije los precios segun los costos
marginales y las elasticidades de la demanda de
los productos.

No obslante, eslos crilerios tedricos sue-
len ser de dificil aplicacion por las dificultades
que implica estimar las funciones de demanda.
Esto lleva a plantear reglas mas simples de fija-
cion de precios, sin perder de vista los criterios
mencionados. Una regla simple es establecer
un precio igual al costo medio, lo que permite
que la empresa no tenga pérdidas. Alternativa-
mente puede fijarse un precio igual al costo medio
méas un mark up, generando asi el ahorro en
cuenta corriente necesario para financiar los
proyectos de inversion de las empresas. Otra
forma de evitar el déficit que resultarria de igualar
el precio al costo marginal es usar una larifa

dividida, cobrando un monto fijo por participar en
el servicio mas un monto variable segun la canti-
dad consumida (se supone que |3 elasticidad de
la demanda por el acceso al servicio es menor a
la elasticidad de la demanda por el servicio en

si).

En el caso especifico de las tarifas de
agua, como el servicio incluye rubros con costos
diferenciales, es recomendable una tarifa con
diferentes componentes: una tarifa por consumo
(en funcién de la cantidad consumida y mas o
menos igual al coslo marginal de produccidn),
un cargo adicional por conexién (que refleje el
coslo marginal de coneclar, medir y cobrar el
servicio), y una tarifa adicional por concepto de
nuevas instalaciones (para cubrir el costo de
inversiones). Debe cuidarse que las tarifas refle-
jen adecuadamente las necesidades de finan-
ciamiento de largo plazo.

Para cumplir con el cbjetivo de equidad
puede establecerse una estructura de tarifas di-
ferenciales que beneficien a los estratos de
menores ingresos. Sinembargo, también en este
caso se debe cumplir con la restriccion de gene-
rar un determinado nivel de ingresos que permi-
ta financiar los costos operativos y de inversién
de las empresas publicas. Se debe ademas le-
ner cuidado con los criterios de diferenciacion: el
mas comun es el de larnfas diferenciales por
niveles de consumeo, pera el consumo puede ser
mas sensible al lamano de la familia que al nivel
de ingreso, lo cual podria perjudicar a las fami-
lias pobres. Como una alternativa puede pen-
sarse en larifas diferenciales en funcién a las
caracteristicas de los consumidores (valor de la
propiedad que habila, lipo y tamano de la cone-
xién, entre otros).
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IV. PRESUPUESTO CONSOLIDADO DEL SECTOR PUBLICO: METAS PARA EL

PERIODO 1990-1995

Corresponde ahora ilustrar la evelucién
del compoertamiento de Ias variables fiscales en
un escenario de estabilizacion y reformas es-
tructurales como el que se ha propuesto en el
programa del cual forma parte este estudio®.
Las cifras que se presentan reflejan la aplicacion
de las medidas fiscales de corto plazo detalla-
das en el programa de estabilizacién y de las
sugerencias de priorizacidn del gasto publico,
reforma tributaria, y politica de precios desarro-
lladas en las ires secciones previas de este do-
cumento.

Esta proyeccion esta sustentada en una
estructura tributaria alternativa, segun el vector
de tasas y bases gravables presentados previa-
mente en la propuesta de reforma tributaria. Para
proyectar los ingresos se ha hecho un conjunto
de supuestos macroecondémicos (tasas de creci-
miento del PBI, niveles de exporiacion e impor-
tacién y precios de combustibles). En cuanto al
gasto publico, se considera un nivel de inversién
consistente con las metas de crecimiento esta-
blecidas en el programa® y un servicio de la
deuda externa acorde con la politica de deuda
propuesta como parte de los programas de corto
y mediano plazo®™. Se consideran ademas las
demandas de un programa social de emer-
gencia®' y programas sociales de gasto perma-
nente.

4.1 Ingresos

Se estima un nivel de ingresos del gobier-
no general equivalente a 23% del PBI, nivel al
que se llegaria gradualmente en un perfodo de
cinco afos. Este monto se subdivide en ingre-
sos ributarios (18% del PBI), contribuciones al
seguro social (3% del PBI) e ingresos no Iributa-

28 Ver Paredes y Sachs (1980).

28. Ver Paredes y Sachs (1990), cap. VI.
30. Ver Paredes y Sachs (1990), cap. VIII.
31, Ver Paredes y Sachs (1990), cap. V.

rios (2% del PBI). Los ingresos tributarios pro-
vendrfan del impuesto a la renta (3.5% del PBI)
y al patrimonio (1.0% del PBI), del IVA (7.9% del
PBI) -que incluye lo recaudado en las aduanas-,
del ISC (3.3% del PBI) -incluyendo gasolina-, y
de los aranceles (3.3% del PBI). Se estima un
nivel de devoluciones de impuestos indirectos
pagados por las actividades exportadoras equi-
valente a 1% del PBI (ver Cuadro 15).

Cuadro 15
PROYECCIONES DE INGRESOS DEL
GOBIERNO GENERAL
(Porcentaje del PBI)

1951 19922 1993 1994 1995

INGRESOS TOTALES 168 188 205 222 230
INGRESOS CORRIENTES 169 188 205 222 230
Renta 15 20 24 28 35
Patrimonio 06 06 07 09 10
importacion 32 29 30 30 N
Exportacidn- 00 00 00 00 00
Pred. y Consumo 98 109 14 116 112
Otros Tributos 00 00 00 00 QO
Documentos Valorados 08 0B 08 08 -08
Contribucion al IPSS 13 16 20 24 30
Ing. no Tributarios 14 17 18 20 20
INGRESOS DE CAPITAL 00 00 00 00 00

En el caso especifico del impuesto a la
renta, el nivel proyectado de 3.5% del PBI supo-
ne que no se producira una variacion significati-
va en los términos de intercambio™. Supone
ademas que el sector privado contribuirfa con

3z En el periodo 1970-77 la recaudacitn de este impuesto registrs el nivel promedio mas elevado (33.3% del PBI). En 1980 se
aleanzé el pico (5% del PBI), pero dicho afio correspondio a términos de inlercambio excepcionalmente favorables,
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US$500 millones anuales (2.5% del PBI) al pro-
grama social de emergencia, disminuyendo la
renta imponible en un monta equivalente y de-
jandose de percibir impuestos por 0.75% del
PBI.

Con respecto al impuesto al patrimonio,
eéste es un impuesto nuevo que simplifica el
sistema vigente, reduciendo el actual nimero de
impuestos al patrimonio predial, a los vehiculos
y embarcaciones de recreo y al patrimonio neto
personal. La meta es recaudar un monto equiva-
lente a 1.0% del PBI.

De las estimaciones para el impuesto al
valor agregado se deduce que es posible alcan-
zar una recaudacién equivalente a 7.9% del PBI®.
Para ello hay que considerar tres parametros
adicionales a la tasa: el coeficiente de evasion,
el coeficiente de ventas gravadas sobre las ven-
tas totales y el coeficiente de importaciones gra-
vadas sobre las importaciones totales. Se ha
estimado que los valores actuales de estos pa-
rametros son 0.60, 0.20 y 0.18 respectivamente.
El objetivo es disminuir el coeficiente de evasién
a 0.25 en cinco afios, y aumentar a partir de
1991 los otros dos coeficientes a 0.75 y 0.85,
respectivamente,

La propuesta para el caso del impuesto
selectivo al consumo reduce el niimero de com-
bustibles afectos y tambien las tasas*. Con ello
se espera obtener una recaudacién equivalente
a 3% del PBIl. Por iltimo, en el caso de los
aranceles, la proyeccién toma en consideracién
los niveles de importaciones y las tasas arance-
larias propuestos en el programa de mediano
plazo para el comercio exterior®,

4.2 Egresos

Las metas compatibles con el equilibrio
fiscal son, en primer lugar, que el nivel de gasto
corriente no financiero no supere el 16.2% dei
PBI (ver Cuadro 16). Adicionalmente, debe con-
seguirse un nivel de inversién publica compati-
ble con las metas de crecimiento: para ello, el
gasto en inversién debe ser equivalente a 8.8%
del PBI, monto del cual le corresponderia a las
empresas publicas 3.3% del PBI (financiado con
ahorro propio)®.

Cuadro 16
PROPUESTA DE GASTOS PARA
EL GOBIERNO GENERAL
(Porcentaje del PBI)

1991 1882 19831 1994 1935

GASTOS TOTALES 16.8 18.1 210 213 22.0

GASTOS CORRIENTES 138 153 164 16.3 16.2

Remuneraciones 42 48 5.2 55 57
Bienes y Servicios 30 av 37 a7 37
Transferencias 31 34 35 a7 3.8
EE.PP. Financieras 00 0o 0.0 0.0 0.0
Pensiones 21 23 25 28 28
Qras 0.9 1.0 1.1 11 12
Intereces 0.0 0.0 0.0 0.0 0o
Defensa 35 35 40 35 3.0

GASTOS DE CAPITAL 30 38 45 5.0 5.8

33 En el caso del IVA, el periodo 1978-79 muestra el promedio mas elevado (4.4% del PBI), habiendeo alcanzado el pica en

1980 (4.7% del PBI).

34, En el periodo 1984-85 la recaudacién del ISC alcanzé su nivel promedio mas elevado (4.5% del PBI), En este periodo el

precio de la gasolina estuvo en su nivel m4s alto.
35. Ver Paredes y Sachs (1990), cap. X.

36. El ahorro de las empresas publicas después de impuestos alcanzd el nivel promedio mas elevads en el periodo 1984-85
(2% del PBI); el ahorro antes de impuestos en &l mismo periodo fue de 7.5% del PBI. La meta en cuanto a niveles de ahorro

es de 3% y 8% del PBI, respectivamente,
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Un tercer objetivo es que las Iransieren-
cias netas por concepto de deuda publica (inte-
reses mas amortizacidon menos nuevos présta-
mos) no superen el 1% del PBI. Ello implica, y
esta es la cuarta meta, que €l gasto total no
supere el 26% del PBI, El financiamiento de este
nivel de gasto total provendria del 23% del PBI
por ingresos del gobierno general y del 3% del
PBI ahorrado por las empresas publicas (ver
Cuadro 17).

A nivel seclarial, se proponen los siguien-
tes ordenes de magnitud: 4% del PBI para edu-
cacién basica, 2% para salud preventiva y nutri-
cion, 5% para seguridad social, otro 5% para
administracion general y defensa, y 9% para
inversion social y productiva.

Cuadro 17
RESUMEN DE OPERACIONES DEL SECTOR
PUBLICO NO FINANCIERO

1991 1892 1993 1954 1995

INGRESOS CORRIENTES 199 228 245 257 260

Gobiemo General 169 188 205 222 230
Resultados Operativo de

Empresas Piblicas 80 85 85 80 a0
Imp. pagados por las

Empresas Piblicas 50 45 45 45 50
GASTOS CORRIENTES 138 153 164 183 162
RESULTADOS EN GTA.CTE. 6.2 75 80 893 g8
INGRESOS DE CAPITAL 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
GASTOS DE CAPITAL €0 78 85 85 B8

RESULTADO ECONOMICO 02 03 05 0.8 1.0
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V. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Los problemas que enfrenta el sistema
tributario peruano pueden ser divididos en es-
lructurales y coyunturales. Las principales difi-
cultades estructurales son la pequenez de la
base fributaria y su alta dependencia del sector
externo y de los precios relativos claves de la
economia; la debilidad de la administracion tri-
butaria; el excesivo numero de impuestos; el
complejo y numeroso conjunto de exoneracio-
nes y beneficios lributarios; y la diversidad de
tasas. Las principales consecuencias de esto
son el reducido cumplimiento tributario y la con-
centracion de la recaudacion en pocos contribu-
yentes.

Por otro lado, la hiperinflacién y la rece-
sion recientes han ocasionado una disminucion
verliginosa de la recaudacion. En el actual esce-
nario hiperinflacionario, con rezagos en los rea-
justes de la tasa de cambio y de los principales
precios controlados, la presion tributaria podria
caer a un rango entre 3% y 4% del PBI.

Puede decirse en sintesis que el estado
actual del sistema tributario es el resultado de
una falta de definicion de los objetivos de la
tributacion, manifiesta en el intento de usar los
impuestos simultdneamente como instrumentos
de descentralizacion, promocion de inversiones,
promocion del mercado de capitales y de redis-
tribucién del ingreso. Asimismo, es el resultado
del abandono en que se encuentra la institucion
encargada de administrar y fiscalizar los tribu-
los.

Si bien es cierto que los actualmente re-
ducidos niveles de recaudacién se deben en
gran parte a la hiperinflacion y a la recesién del
aparato productivo, la eliminacién de estos fené-
menos no aseguraria la obtencién de niveles de
recaudacién suficientes para financiar el desa-
rrollo. La permanencia de la estabilizacion y 1a
adecuacion del sistema tributario como instru-
mento para promover el crecimiento y el desa-
rrollo precisan de una reforma tributaria que in-
cluya modificaciones en la estruclura de los im-
puestos y en su administracion, Una condicién
indispensable para el éxito de esla reforma es la

introduccion inmediata de modificaciones en Ia
administracion tributaria.

La reforma que aqul se ha propuesto bus-
ca llegar a un sistema tributario cuya funcicn
central sea recaudar impuestos de manera eli-
ciente. Esta funcién sdlo puede ser cumplida si
el sistema es facil de administrar y resulta enten-
dible para los contribuyentes.

Por otro lado, debe sefalarse gue mu-
chas veces existe conllicto entre los objetivos
redistributivos y de recaudacion eficiente, por-
que generalmente los beneficios que se otorgan
con el animo de proteger a los estratos de ingre-
sos bajos introducen distorsiones en el sistema,
fomentan la evasion y complican la administra-
cion del impuesto. El Estado, a través del gasto
publico, puede aplicar politicas redistributivas
mas efeclivas.

Ello no significa que la redistribucion me-
diante el sistema lributario deba ser desterrada.
Sin embargo, los sistemas tributarios orientados
a beneficiar a sectores especificos requieren de
administraciones tributarias desarrolladas, que
cuenten con recursos humanes y materiales
capaces de aplicar mecanismos eficientes de
fiscalizacién v control. Este es un proceso de
larga maduracidn; a medida que se lortalezca la
administracion sera posible introducir lécnicas
redistributivas mas sofisticadas en los impues-
los.

Asimismo, es usual que la aplicacion de
beneficios e incentivos tributarios para promaover
el desarrollo de inversiones en determinacdas
actividades y/o regiones cause complicaciones
administrativas al sistema tributario. Es impor-
tante que en el futuro se evalie la efectividad de
estos beneficios en promover la inversion y el
crecimiento. En el pasado, no han tenido un
efecto importante.

La reforma lributaria propuesta consiste
en reducir el nimero de impuestos exisienies en
la actualidad a cuatro, suprimiendo los impues-
tos que dislorsionan la asignacion de recursos y
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que no aportan una suma importante al fisco. El
sistemna debe basarse en el impuesto Unico a la
renta, el impuesto al valor agregado, algunas
lasas especiales -no mas de cinco- de impuesto
selectivo al consumo para algunos bienes sun-
luarios (incluyendo la gasolina para automdvi-
les) y los aranceles a la impontacién. La cobertu-
ra del impuesto a la renta y del IVA debe ser lo
mdas amplia posible. A su vez, el objetivo de los
aranceles debe ser proleger adecuadamente a
la industria, por lo cual debe evilarse elevar las
tasas con el lnico objeto de aumentar la recau-
dacion.

La mejora de la administracién tributaria,
por otro lado, es un objetivo central de la refor-
ma. Sin embargo, no es posible lograr mejoras

sustanciales en el corto plazo; por ello los cam-
bios iniciales deben ser concebidos de tal forma
que puedan funcionar con una administracion
deébil. En el corto plazo se debe empezar por
simplificar los procedimientos existentes y ela-
borar un directario de contribuyentes.

A mediano plazo, se requiere una reor-
ganizacion total de la administracion tributaria,
que incluya un programa para dotarla de per-
sonal idéneo y capacitado, reformas en los
métodos de fiscalizacion, y una modernizacion
y sistematizacién de los métodos y procedi-
mientos utilizados. Solo asi podré lograrse un
sistema tributario eficiente, que apoye el creci-
miento y permita una distribucion del ingreso
equitativa.
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APENDICE

En este apéndice se exponen detallada-
menle las caracleristicas de cada uno de los
impuestos y las principales deducciones, exone-
raciones y beneficios vigentes en el sistema tri-
butario peruano.

A. Impuesto a la Renta

Grava con una tasa de 35% los beneficios
de las empresas. La legislacidn peruana, para
eleclos de este impuesto, considera afectas a
las sociedades andnimas, las sociedades en
comandita por acciones, las cooperativas, las
empresas de propiedad social, las empresas
publicas, las lundaciones, asociaciones y comu-
nidades laborales, las sociedades agricolas de
interés social y las empresas unipersonales.

El impueslo se aplica sobre la renta neta
originada en el pais o en el extranjero para el
caso de las empresas domiciliadas en el pais, y
sobre la renta neta originada en €l pais para ¢l
caso de las empresas no domiciliadas en el
pais.

Para obtener la renta imponible se permi-
ten las deducciones usuales tales como gastos
incurridos en la produccién, depreciacién, pérdi-
das de afos anteriores, intereses de deudas y
donaciones que se realicen hasta porun 10% de
la renta neta.

Principales exoneraciones

El Decrefo Legislativo 200 (15/6/81) y el
Texto Unico Ordenado del Impuesto a la Renta
(DS 185-87-EF) eslablecen que no son sujetos
del impuesio:

a) Las universidades y los centros educati-
vos y culturales.

b) Las fundaciones declicadas a la educa-
cion, cultura, invesligacién superior, be-
neficencia, asistencia social y hespilalaria
y beneficios sociales para los servidores
de las empresas.

c) Las entidades de auxilio mutuo,

d) Las comunidades campesinas.
e) Las comunidades nativas.

Asimismo, establecen que estan exonera-
dos hasta el 31 de diciembre de 1990:

a) Las rentas de las sociedades o institucio-
nes religiosas.

b) Las rentas de las asociaciones de benefi-
cencia, asistencia social, educacion, cul-
turales, cientificas, aristicas, literarias,
deportivas, politicas, profesionales, gre-
miales, de vivienda, siempre que no se
distribuyan entre los asociados.

c) Las rentas de los inmuebles de propiedad
de organismos internacionales, que les
sirvan de sede.

d) Los intereses provenientes de créditos de
fomento otorgados por organismos inter-
nacionales o instituciones gubernamenta-
les extranjeras.

e) Las remuneraciones que perciban los fun-
cionarios de organismos internacionales,
de gobiernos extranjeros o instiluciones
oficiales extranjeras, de instituciones in-
ternacionales privadas sin fines de lucro.

f) Las pensiones, indemnizaciones y com-
pensaciones por tiempo de servicios, &n
general.

g) Los intereses de créditos concedidos al
sector publico.

h) Los intereses de créditos concedidos por
enlidades privadas del exterior.
1) Los intereses en moneda nacional o ex-

tranjera de depositos en el Sistema Fi-
nanciero Nacional, salvo los efecluados
por entidades financieras.

i) Los ingresos que perciben los deportistas
profesionales y clubes deportivas no do-
miciliados.

k) Los reintegros tributarios a la exporlacion
no tradicional (CERTEX).

El Decreto Legislativo 362 establece que
estan exonerados del impuesto a la renta hasta
el 31 de diciembre de 1990 las siguientes activi-
dades agrarias: agropecuarias, silvicultura, ex-
traccion de madera y de productos silvestres, y
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agroindustria. También las aclividades dedica-
das a la captura, cultivo y preservacién de pro-
tluctos hidrobiolégicos de consumo humano.

En base a este mismo dispositivo, gozan
de exoneracion parcial del impuesto (50%), has-
ta el 31 de diciembre de 1999, las personas
nalurales y juridicas domiciliadas o establecidas
en la Selva.

En base a la Ley General de Industrias
gozan de exoneracion total del impuesto las
empresas industriales establecidas o que se
establezcan en zonas de frontera o de Selva.
Esta exoneracion estd vigente hasta el 31 de
diciembre del afio 2,000.

El Decreto Legislativo 400 establece que
los pequefios produclores mineros (cuyo volu-
men de produccién no exceda las 5,000 TM)
que realicen nuevos proyectos de inversion y/o
ampliacion, estan exonerados totalmente del
impuesto durante cince afos.

Asimismo, de acuerdo a este disposilivo,
la instalacién de nuevas empresas industriales o
ampliacion de las ya existentes en el departa-
mento de Lima, con exclusién de la provincia de
Lima, gozan de exoneracién por un periodo de
tres anos. Si la instalacién o ampliacién ocurre
tuera del departamento de Lima, con exclusién
de las zonas de Selva y frontera, la exoneracion
es por un periodo de siete afios.

De acuerdo al DS 080-87-EF, las em-
presas manufactureras comprendidas en la
Gran Divisién 3 de la ClIU que se trasladen
fuera de la provincia de Lima pero dentro del
mismo departamenio, estan exonerados del 50%
del impuesto durante tres afios; si se trasladan
fuera del departamento de Lima, la exoneracion
es total.

B. Impuesto al Patrimonio Empresarial

Grava el patrimonio neto de las empresas
publicas y privadas, El valor del patrimonio has-
ta 15 Unidades Impositivas Tributarias (UIT) esta
gravado con unatasade 1.5%: para el exceso la
tasa es de 3%.

Principales exoneraciones

a) Las actividades agropecuarias, de silvi-
cultura, extracciéon de madera y de pro-
ductos silvestres, la agroindustria, activi-
dades asociadas a la captura, cullivo y
preservacion de productos hidrobicldgicos
para consumo humano, hasta el 31 de
diciembre de 1990.

b) Los produclores mineros cuyo volumen
de produccion sea inferior a 5,000 TM/
dia.

c) Las empresas que presten servicios suje-
tos a control tarifario (hasta 1992).

d) Los centros educativos y culturales.

e) La agricultura, industria manufacturera,
conslruccion, actividades artesanales,
comercio, turismo y actividades de trans-
porte, que se realicen en la zona de Sel-
va.

f) Gozan de exoneracion parcial del impues-
to (70%) la mediana y gran mineria.

Existen asimismo incentivos a la descen-
tralizacién, mediante los cuales las industrias
manufactureras que se trasladen fuera de la
provincia de Lima y Callao gozan de exonera-
cion total o parcial del impuesto hasta por un
periodo de siete afios. La instalacién de nue-
vas empresas y la ampliacién y/o modernizacion
de las empresas industriales fuera de las provin-
cias de Lima y Callao gozan de exoneracidon
total y luego parcial hasta por un periodo de 15
afos.

C. Impuesto General a las Ventas

Grava con unatasa de 15% la venta inter-
na de bienes y servicios producidos en el pais y
la venta interna de bienes importados.

El impuesto se aplica al valor agregado
en cada etapa de produccién o comercializa-
cién. Tres conceptos operan en el célculo del
impuesto:
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— el impuesto bruto, que resulta de aplicar
la tasa del impuesto sobre la base imponi-
ble,

— el crédito fiscal por el impuesto pagado en
la adquisicién de bienes o servicios, inclu-
yendo la importacion; y

— el impuesto a pagar, resultante de deducir
el crédito fiscal del impuesto bruto.

Principales exoneraciones

El Decrelo Legislativo 190 excluye del
campo de aplicacion de este impuesto:

a) La construccion.

b) La venta o importacién de animales vivos,
carnes, pescado, leche, huevos, legum-
bres y tubérculos, frutas, café, té, espe-
cias, cereales, semillas para la siembra,
aceites, margarina, azucar, cacao, pro-
ductos de panaderia, alimentos para ani-
males, sal, betunes, jabones, velas, fésfo-
ros, desinfectantes, insecticidas, carbdn,
madera, cuadernos, libros, diarios y publi-
caciones, calzado.

c) La venta o importacion de combustibles,
azufre, arenas naturales, cuarzo, arcillas,
losfalos, tierras siliceas, dolomita, yeso,
piedras utilizadas en la fabricacién de cal

o cemento, asbesto, mica, boratos, mine-

rales metalirgicos, abonos naturales y
minerales, zinc, pilas, tractores, material
para navegacion aérea.

d) Productos farmacéuticos y medicamentos.

e) La exportacion de bienes y servicios.

1) La venta interna y la importacién de bie-
nes en la zona de Selva y frontera.

gl Las empresas industriales que vendan al
exterior mas del 50% de su produccion,
por los insumos que adquieran.

h) Las empresas industriales descentraliza-
das gozan de una reduccién del 15% apli-
cable sobre las ventas brutas.

i) Las ventas que realicen las universidades
y centros educativos y cullurales.

Existe un Regimen Simplificado aplicable
a las empresas cuyo volumen de ventas no
sea superior a 200 UIT. En este caso se pa-
ga un impueslo equivalente al 1% de las ventas
brutas, no teniendo derecho a crédito fiscal por

el impuesto pagado en las compras que reali-
cen,

D. ElImpuesto Selectivo al Consumo

Grava a determinados productos conside-
rados suntuarios, en forma adicional al IGV.
También grava a los combustibles y lubricantes
derivados del petrleo y algunos servicios que
no estan afeclos al IGV.

Algunos de los bienes sujetos a este im-
puesto son; vehiculos A4 y licores (200%), ciga-
rrillos (150%), joyas (100%), vehiculos A1-A3,
equipos de sonido, congeladores, aranas y lam-
paras de cristal, aguas gaseosas y cerveza
(60%), productos de perfumeria, alfombras, te-
levisores y electrodomésticos (40%), aguas mi-
nerales (20%).

Los servicios afectos son: los ingresos
percibidos por los bancos e instituciones finan-
cieras por concepto de comisiones e intereses
derivados de las operaciones propias de esas
empresas (17%); los servicios prestados por las
companias de seguros (10%); la venta de pasa-
jes internacionales (14%); los servicios de cable,
telex y telefonia a larga distancia (30%); el servi-
cio de telefonia local (20%); el alquiler o distribu-
cion de obras cinematograficas (10%); el arren-
damiento de bienes inmuebles (5%); los servi-
cios de expendio de comidas y bebidas y servi-
cio de hospedaje en Lima y Callao (2%-12%) y
resto del pais (3%-8%).

Estan exonerados del impuesto selec-
livo las ventas que realicen las empresas in-
dustriales ubicadas en las zonas de Selva y
frontera (exceplo ventas de cigarrillos y com-
bustibles).

E. Impuestos al comercio exterior
Impuestos a la Importacion

La estructura actual del Arancel de Adua-
nas comprende 42 tasas diferentes que van

desde 0 hasta 86%. Existe asimismo una sobre-
tasa variable que va desde 0 hasta 24%.
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Existen innumerables exoneraciones;
en especial a la importacién de insumos, ma-
quinaria y equipo para la agricultura, pesca y mi-
neria.

Impuestos a la exportacion

A los productos de exportacién tradi-
cional. Grava las ventas al exterior de los pro-
ductos de exporacion tradicional. La determina-
cidén de la tasa se hace en base a la cotizacion
con que se efectud la venta.

Al petrélec y derivados. Para los pro-
ductos provenientes de yacimientos situados en
la Costa, la tasa es de 20%. Para los productos
provenientes de las zonas de Sierra y Selva la
tasa es creciente, 3, 5, 7 y 10% para los prime-
ros diez afios del plazo de la concesién, y asi
sucesivamente.

Ad-Valorem. Grava con una tasa de 1%
las exportaciones de bienes.

Adicional Ad-Valorem. Grava con una
tasa de 1% las exportaciones de bienes.

Sobretasa. Grava con una tasa de 10%
el valor marginal de la exporiacion de café en
grano crudo, cuando el precio es superior a
US$140 por quintal.

Impuesto especial. Grava la exportacion
de productos tradicionales, en sustitucién del
impuesto a los bienes y servicios. La tasa es de
3% 0 de 2% para el caso de determinados pro-
ductos minerales como sal comun, grafito y are-
nas naturales, abrasivos naturales, yeso, arbas-
to, minerales metaldrgices, hulla bituminosa y
olros productos.

F. Otros impuestos

Existe un conjunto adicional de impuestos
que no son significativos desde el punto de vista
de |a recaudacion:

El Impuesto al Patrimonio Neto Perso-
nal, que grava el patrimonio neto de las perso-
nas naturales y sucesiones indivisas, domicilia-
das y no domiciliadas en el pais. La base del
impuesto incluye bienes inmuebles, vehiculos,
aeronaves, embarcaciones de recreo, obras de
arle, acciones, depdsilos bancarios, caballos de
polo y de carrera. Las deudas son deducidas a
efectos de calcular la base imponible.

La escala que se aplica para determinar
el impuesto es:

HaStA 2O LT . ooy vumessunonsororemnmpiseves so pmanssaassess 0%
Por el exceso de 200 hasta 500 UIT ............. 1%
Por el exceso de 500 hasta 1,500 UIT .......... 2%
Por el exceso de 1,500 hasta 3,500 UIT .......3%
Porelexcesode 3,500 UIT .ccveneievvcricineinnnnn 4%

El Impuesto de viajes al exterior, que se
aplica a los peruanos residentes por un monto
de US$30 por viaje.

Impuesto a la expedicién y renovacién
de pasaportes, que equivale a US$10.

El Impuesto a la compra y venta de
moneda extranjera, aplicable a las transaccio-
nes en moneda exiranjera para operaciones de
importacion y exportacion. La tasa es de 1%.

El Impuesto al consumo de electrici-
dad, cuya tasa es de 10% para consumos infe-
riores a 150 kw-hora y de 25% para consumos
superiores.





