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documento ha sido formulado de acuerdo a lo 
en el Reglamento de Titulación Profesional de la 
Nacional de Ingenieria en la modalidad de 

Profesional. 

Este 
estipulado 
Universidad 
E.1'periencia 

El Rubro I del documento, contiene el Informe sobre la 
Experiencia Profesional en Actividades de Ingeniería 
Económica de la suscrita, en el que se presenta la Actividad 
Profesional desarrollada a lo largo de más de 20 años, 
principalmente en el Sector Público. En él se indican los 
cargos desempefiados, haciendo énfasis en las funciones 
asumidas y la descripción suscinta de los principales 
trabajos realizados · en el eje1�cicio de las ftmciones 
encomendadas, principalmente en el Ministerio de Economia y 
Finanzas J' en el Banco de La Nación. 

En el Ministerio de Economía y Finanzas, he 
desarrollado diversas funciones en el campo del diseño de la 
Politica Tributaria del pais, tanto a nivel de Gobierno 
Central como de Gobiernos Locales, durante más de 16 años 
co11tinuos, desde auxiliar de analista en la Comisión de 
Reforma Tributaria en 1968 hasta 1990 como Directora General 
de Politica Fiscal y luego como Asesora en el Despacho del 
Ministro de Economía. En ese periodo se han ido 
desarrollando Impuestos como el Impuesto General a las 
Ventas, se ha reformulado el Impuesto a la Renta, diversos 
impuestos de emergencia han surgido y otros han ido 
desapareciendo. 

La politica tributaria se encarga de la distribución de 
la carga tributaria entre los ciudadanos en función a los 
objetivos de política económica y al rol del Estado, para 
cuyo financiamiento se presupuesta un tamaiJo global de 
recursos que el Sector privado debe transferirle. Por tanto, 
es una poli ti ca de carácter. instrumental ·en cuya formulación 
es muy-importante el análisis económico de las alternativas 
técnicas, de las modificaciones y efectos en la �signación 
de recursos que las medidas tributarias conllevan, las 
cuales son finalmente decisiones políticas. Huchas veces se 
adoptan decisiones en base a mitos y apariencias políticas y 
se da al tributo más de un objetivo. co11tradictorio o se hace 
abstracción del hecho que la verdadera incidencia del 
tributo no está determinada por la intención del legislador 
sino por la estructura y características de_l mercado. 



El Rubro II contiene el Informe de Ingeniería Económica 
para optar el Titulo Profesional de Ingeniero Economista: 
ELEMENTOS PARA UNA REFORMA TRIBUTARIA . El referido informe 
fue preparado en octubre de 1989, como documento de trabajo 
para el CADE 89, cuando se iniciaba la campaña pre-electoral 
para el periodo gubernamental 1990-1995 :, en una coyuntu1•a de 
emergencia en que la recaudación era decreciente, y se 
reclamaba una reforma tributaria como si se tratara de un 
sólo acto y no de un proceso en el que la decisión politica 
de llevarla adelante era el punto de inicio y de sustento. 

En el in:torme se presenta la evolución del Sistema de 
Impuestos a lo largo de más de 20 años :, en gue cada uno de 
los diferentes regimenes de gobierno prometió llevar a cabo 
una reforma pero no lo logró:, porgue utilizó otras fuentes 
de financiamiento _gue le permitieron postergar el 
fortalecimiento de la Administración tributaria y 
distorsi'onar los impuestos asignándoles mayores roles que el 
de transferir recursos al Sector Püblico, otorgando 
exoneraciones a favor de diferentes grupos y con diferentes. 
objetivos que no se concretaron, pero gue sirvieron como 
respuesta a la presión de los diferentes grupos de p'oder por 
asumir la menor parte-de la carga fiscal. 

Luego en los puntos 2. y 3. del Informe, se presentan 
las características de la estructura y problemática del 
sistema en 1989 y en el punto 4. del Informe se proponen 
Bases para la reforma del Sistema, en lo gue se refiere a su 
estructura, a la Administración Tributaria y al cumplimiento 
tributario. Cabe señalar que las recomendaciones d.e este 
Informe repecto de la Estructura del sistema fueron 
consideradas en el diseño de las medidas tributarias del 
Programa de emergencia de _agosto de 1990. 

Finalmente, creo conveniente señalar que para 
desenvolverme en el campo tributario, me ha sido de mucha 
utilidad la formación teórica adgui1•ida en ésta Universidad, 
en lo que se refiere a Teoria económica, Historia Económica, 
Análisis Estadístico, Metodología de la Investigación, 
Nociones de Derecho y Contabilidad, entre otras materias. 
Asi como los estudios de Post-Grado. desarrollados en la 
Universidad de Par is I ( Sorbonne). 
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Universidad Nacional de Ingeniería 
Facultad de Ingeniería Económica 
y Ciencias Sociales 

INFORME SOBRE LA EXPERIENCIA PROFESIONAL EN ACTIVIDADES DE 
INGENIERIA ECONOHICA 

1. O. O. BANCO DEI.A NACION (de novlembre 1990 a la fecha)

1.1.0.Cargo: 
Sub Gerente Jefe de la División Cobranzas y Centralización 
(,ítmlo 1994 a la fecha J 

1.1.1. Funciones p1•i12ci1-.,ales de la División: 

Ejecutar y co12tabilizar la col,ranza de Paga1•és de 
F1•accio12amie11to de Derechos de importación y de recibos 
emitidos poi• el Sector Público Nacio12al .• cu.va cobranza se 
encomiende al Banco de la Nació12. 

Efectuar la cob1•a11za coactiva de 1·entas no tributarias 
del Estado, directamente o a través de los auxiliares 
coactivos de las entidades púl,licas. 

Cent1•alizar y contabilizar la 1•ecaudació11 de tributos de 
SUNAT .. de ADUANAS y de otras entidades que captan 
recu:r•sos del Tesoro Público J' recu1•sos Propios. 

P1•ocesar .v acreditar la recaudació11 de tributos SUNAT y 
de otras Instituciones efectuada por el Banco de La 
Nación en Cont1enio t�o12 dichas Instituciones en 
competencia con el resto del Sistema Ba12ca1•io. Emitir los 
Reportes de Recaudación oorrespondle11tes. 

Supe1•visa1• el abastecimiento y dist:ribución de Especies 
Valoradas en el Banco de -la Nación. 

1. 2. O. Cargo:
Gerente Jefe del Departamento de Estudios Tecnicos 
( de 1991 a maJ10 1994) 

1 . 2. 1 . Funciones pr i11c ipa 1 es: 

-Di1•igir, coordinar .v co12t1•olar las actividades del
Depa1•tamento cuya misión p1·incipal es:

2 



-Brindar aseso1•ia a la Al ta Direooió1, del Banco.
prinoipalmente en aspeotos eoonómioo- finanoieros y
en aquellos que a�·ecten el desenvolvimiento del Banoo.

-Realizar traba.1os de investigaoión sobre el
comportamiento de las variables maoroeoonómioas, para la 
Alta Dirección.

-Elaborar la Memoria Anual del Banoo.

1.2.2.Descripción resumida de los principales traba .. 1os: 

-Elaboré los proyectos de las Memorias del Banco de La
Naoión de los e,1ercicios 1991, 1992 y 1993.
En las Memoria se presenta la gestión del aflo y el rol
del Banoo de la Nación a través de sus operaciones y de
sus servicios especializados. Incluyen también el
desarrollo institucional del Banco y la presentación
global del Grupo Financiero del Banco de La Nación.

-Dirigi la elaboración del Estudio "Comparación entre 
Instituciones Bancarias Latinoamericanas que P,restan 
Servicios·a1 Gobierno o desarrollan funciones vinculadas 
al manejo de los fondos pliblicos". (,.1ulio de 1993) 
Se analiza comparativamente el desarrollo de las 
funciones que el Banoo de la Nación tenia hasta setiembre 
de 1992 en 14 países lati11amerioa11os. Para ello se 
revisan las s.tribuciones de sus Bancos Centrales o Bancos 
del Estado, en lo que se refiere a recaudación de 
tributos • Agente financiero del Estado.. Depositario de 
los fondos públicos y otras operaciones ba11carias del 
Estado. 

-Dirigí la evaluación de la Jmp1•enta del Banco de La
Nación.
Se evaluó la racionalidad de que el Banco mantenga una
imprenta propia como órgano de apoyo dependiente del
Departamento de Recursos materiales (hoy Departamento
de Logística) del Banco de la Nación. Contie11e Análisis
de costos y beneficios de mantener una planta industrial
integrada en un órgano de apOJ'O de11t:i•o de zma 1.(lsti tución
Financiera. Análisis comparativo de costos de impresión
directa o por terceros de los chegues J' de otros
:formularios.(noviembre 1992-febrero 1993)

1. 3. O. Cargo:
Asesor de la Presidencia del Banco de la Nación(de 
noviembre 1990 a octubre 1991) 

1.3.1.Funciones principales: 
Efectuar los traba,,ios encomendados por la Alta Di1•ección 
principalmente en los aspectos organizacionales, 
financieros y tributarios. 

3 



1. 3. 2. Descripción resumida de los pri1lCipsles trabajos: 

-Elaboré IJ1formes sobre:
El Rol del Banco de La Nación en la Recaudación de
Tributos.
La problemática de la xalsificación de sellos y
refrendos.
Modificaciones tributarias de noviembre de 1990 y
diciembre de 1991.
Descripción del Sistema tributario en 1991.

-Tuve a mi cargo la organizaoió12, desarrollo y e.1ecución
del Concurso realizado en 1991 para cubrir plazas de
Administradores y Sub.iefes de Agencias y Sucursales del
Banco. Dirigi la elaboración del balotario para las
pruebas de conocimientos. Al término del concurso
elaboramos un informe sobre el desarrollo del mismo, con
recomendaciones para mejorar la política de recursos
humanos del Banco.

2. O. O. MINISTERIO DE ECONOHIA Y FINANZAS (de enero 1970 ,a
octubi•e 1990 y de noviembre 1993 a mayo de 1994) 

2. 1 . O. Asesor del Despacho del Ministro de Economía y
Finanzas.( de noviembre 1993 a mayo 1994) 

2.1.1.Funciones Principales: 

-Emitir opinión sobre proyectos de modificaciones
tributarias.

-Proponer lineamientos y pi•oyectos de re:[orma del
Sistema Tributario Nacional.

2.1.2.Descripción resumida de los principales trabajos: 

-Elaboré la pai"te referida a las recomendaciones
relativas a la Politioa Tributaria y a la Estructura
Impositiva dentro de la propuesta de Reforma de la
Politica Fiscal presentada al Ministro de Economía y
Finanzas el 26 de 11ovlembre de 1993 por el eco11omlsta
Sergio Málaga. 

-Coordiné la elaboración del proyecto de reglamento de la
Ley del Impuesto General a las· Ventas ( D.Leg.775 ), en
coordinación con SUNAT y con el MEyF, el cual fue
aprobado por D.S.NQ 29-94 EF (94. 03.29).

-Elaboré el Proyecto de Reglamento de la Ley del Impuesto
a la Renta ( D. Leg. 774 ) en coordinación con SUNAT y
con el MEyF, el cual fue posteriormente aprobado por
D.S.NQ122-94-EF (94.09.21).

--Elaboré una estimación de los efectos del Decreto 
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Legislativo 776 sobre los ingresos de las municipalidades 
en el eJercicio de 1994. ·(enero 1994)

2.2.0.Cargo: 
Director Ge11eral de Politlca Fiscal { E12oa1•gada desde 01a1•zo 
1984 J' desig11ada desde setie11Jb1•e 1984 hasta ootubi•e 1990) 

2. 2.1. Fimciones Pi•lnoipales:

-Planea.1•, dli•lglr� ooordl11a1 .. y co11t1•ola1• las actividades
de la Di1•eooió11 Ge11e1•al OUJ'ª misión es p1•01-...,011e1• las
medidas de Politica Fiscal J' de sl»11-...,liflcaoió11 J' de

1•eest1•uoturaoión del sistema tributa1•io. 

-Analizai• J' evalua1• pe1•111ane11temente la evolución de los
111g1•esos t1•lbuta1•ios J' su lnoide11oia.

-Coo1•dir1a1• acciones J' medidas con los dife1•e11tes sectores
J' entidades vinculadas a la política tributai•ia.

-Fo1•mula1• J' p1•01-...,one1• la 1-...,olítlca t1•lbuta1•ia aplicable a
111 vel naclo11al, 1•egional. local .t' 1?a1•a acuerdos J'
convenios l11te1•11aclonales.

-Foiwmlar J' p1•01--.011e1• la J."'IOlítlca t1•lbuta1•la a 11ivel
seoto1•ial J' e11 1•elaoi6n a las vai•iables mao1•0 J' 111101•0
económicas.

-Coo1•d1J1a1• 0011 los 01•ga11ismos adml11lst1•ado1•es de 1•eou1•sos
fiscales e11 la aplicación de la política ti•lbutaria J' de
1 as 1•efo1•mas adoptadas.

-Formula1• y p1•01-...,oner la política del fi11a11ciamle11to
J."lúblloo, mediante la trlbutaoi611 .v oti•os 1•eou1•BoB
fiscales.

-Da1• opi11i611 sob1•e loB 111 veles, du1•aoió11 J' ci•l te1•loB
pai•a la aslg1utolt.'>n de los l11centlt1os t1•iln,ta1•los al
oomtn•clo e.-f(te1•101• en co11co1•da11cia con la politica
eco11ó111l ca.

-Da1• opl11ló11 sob1•e los 11l·veles tu•ancela1•los J' las
1•estrloolo11es al oomei•clo exte1•lo1• gue son compatibles
con la política eoonómioá genei•al J' los 1•egue1•imle11tos
fiscales.

2. 2. 2. P1•1J1c11--.ales TrabaL1os desa1•1•ollados:

-Dlrigi J' elaboré, pai•a uso inte1•110, divei•sos · Estudios
e11 11Jate1•la de 1-...,olitica t1•lbuta1•ia J' de téo12lca
la1posltitra, destl11ados a sustentar y fo1•mula1• p1•0.puestas
de 1•efo1•ma en mate1•la t1•lbuta1•la J' a1•ancela1•la.
1982-1990.
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-Dirigi la elaboración y preparé pi•oye.ctos de Leyes y de
Reglamentos sobre los Impuestos a la Renta. Impuestos al
Consumo. Impuestos al Patrimonio, Derechos Aduaneros,
Tributos municipales, Canon y Racionalización de los
Regímenes de Incentivos Fiscales. durante 1984-1990.

-Dirigi .V coordiné el diseño .v elaboración de las Medidas
Tributarias de agosto de 1990. Medidas de compensación
de la insuficiencia de recursos fiscales. Diseño de
Contribuciones de Solidaridad de los Exportadores
beneficiai•ios de la devaluació1l de la moneda y de los
titulares de bienes asegurados.

-Dirigí la Evaluaoió1l permanente del costo Fiscal de las
exoneraciones tributarias y elaboré propuestas para su
elimación como instrumento de política tributaria.

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

-Participe en la formulación de los proyectos de
fortalecimiento de la Admi1listración Tributaria y·
Aduanera. Dirigí su elaboración y los sustenté en la
Comisión de Economía del Congreso de los Proyectos de
Ley de creación de SUNAT y de SUNAD ( agosto de 1988)-.

-Dirigí el Estudio del costo y de los efectos en la
generación de valor agregado y en el empleo en la Zona
de Selva y Frontera de la exoneración del Impuesto
Selectivo al Consumo gue las empresas manufactureras
ubicadas en esa Zona gozan al amparo del articulo 71
la ley.de Industrias (Ley 23407). El estudio cocluyó con
una propuesta para su reducción gradual ( 1988 ) .

-Participé en la elaboración de los.estudios previos y en
la formulacióJl de los Proyectos del Impuesto al
Pa.trimonio Personal Neto, dirigidos por el profesor
Alberto Balbi ( 1987 ).

-Dirigí los estudios de base de la Reforma Tributaria de
diciembre de 1986 y asistí al Profesor Balbi en la
elaboración de los proyectos de los dispositivos
legales: 

Reforma del Impuesto a la Renta a fin de gravar en 
función a la capacidad contribututiva de las perso11as. · 
(D. Leg. 399). 
Nuevo Sistema de Incentivos a la Invei•sión (D. Leg.400). 

-Preparé los estudios J' asistí al Profesor Balbi e11 la
elaboración de los proyectos de Reforma Tributaria de
diciembre de 1985, orientados-principalmente al
:tortalecimiento del Impuesto a la Renta , con el
obJe.tivo de dar mayoi• progresividad al Sistema
Tributario ( D.Leg.362 ).
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-En 1984 tuve la Presidencia de la comisión encargada de
proponer el Pro3,ecto de LeJ' de Financiamiento del
Presupuesto del Sector Público para 1985.( Resolución
Vice Ministerial NQO29-84-EFC/11)
Participé en la elaboración de los proyectos de Leyes de
Financiamiento de 1986, 1987, 1988, 1989 y 1990. 

-D11•lgi la elabo1•aol611 de J."IJ•oyeotos destl11S<.tos a
fo1 .. taleoe1• los l11g1•esos t1•ibuta1•los de las
Mun1o11,-ial idades im1, ... ulsando w1 maJ,O1• gi•ado de
1•es1-... O11sab111dad J' esfuerzo flsoal. ( 1984-1985)

2. 3. O. Ca1•go:
Asesor del Despacho del Vice Hlnlsterlo de Economía 
(de 11ovlembre 1981 a feb1•e1•0 1984) 

2. 3.1.P1•i11ol1?ales Fu1101om�s:

-Aseso1•ai• al llice mi11istro de Eoo11omia en la fo1•11iulació11
de la Politloa T1•lbutlu•la.

-Coo1•di11a1• , 1•e,,1sa1• J' t1•ai11i ta1• los J."11•O3,ectos de
diBJ."'Osi ti vos legales que 001•1•espondan al ámbito de la·
J.'Olitloa t1•ibuta1•ia, origi11ados e11 su des1,,aollo o
pi•ovenlentes de oti•os sectores o Insti tucio11es � que
1•equie1•a11 O1, ... 1J1ió11 o que deba11 sei• i•efrendados por el
Ml111stro de Eoo11on1ia J' Fl11a11zas.

2. 3. 2.Pi•lnol:pales T1•aba.1os:

-Participé e11 el diseífo J' evaluación del Impuesto a los
Combustibles.

-Elabo1•é el p1•0J1eoto de Reglamento de la Revaluació11 de
act1,,os Fl;Jos de las em1-... 1•esas ag1•a1•ias.

-Presidí la Comisló11 OO11stl tuida J."1O1' Res. Ml11. O91-82-
EFC/43. 40 ptu•a fo1•111ula1• el J."IJ•oJ,eoto de Est1•uctu1•a
01•gá111ca del I11stl tuto de Administ1•acló11 T1•ibuta1•ia.

2.4.O.Cargo: 
Director de Desarrollo Tributarlo en la Dirección General 
de Asuntos Económicos y Flnancleros (e11e1•O 1981 a ootubi•e 
1981) 

2. 4 .1. Func1011es P1•i11oi1-... ales:

Pla11ear , di1•1g1r • ooordi11a1• J' co11t1•ola1• el cumplimiento 
de la 111lsló11 J' funciones de la Dlz•ecclón 
O011slstentes e11 : a11álisls J' e,,aluaoló11 pe1•111ane11te del 
Sistema t1•ibuta1•io e11 sus asJ?ectos económicos J' 
ad111l11ist1•at1,,os p1•oponie11do las medidas te11dl.entes a 
co1•1•eg.t1• • actuall.za1• J' pe1•fecciona1• su estz•uctura asi 
00010 a11aliza.1• y evalua1• los efectos de la i1111, ... la11tacló11 de 
las 1•efo1•01as apl1oadas al Sistema T.1•lbuta1•lo. 
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2. 4.2.Principales Traba.ios:

-Dirigí Evaluación del campo de aplicación del Impuesto
Selectivo al Consumo.(1981)

-Dirigí la elaboración de un Proyecto de Ley de Bases de 
Canon.(1980-1981) 

2.5.0.Cargo: 
Sub director de Política Tributarla Empresarial 
Dirección de Desarrollo Tributario de la Dirección 
General de Asuntos Económicos y Financieros (de abril 
1980 a diciembre 1980) 

2.5.1.Funciones Principales: 

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

2.5.2.Principales Trabajos: 

-Participé en el estudio y en la elaboración de
los proyectos que sirvieron para el establecimiento del
Impuesto General a las Ventas y del Impuesto Selectivo
al Consumo oreados con el Decreto Legislativo 190. Por
primera vez se aplicó un impuesto con la técnica del
Valor Agregado en todas las etapas del circuito
económico y con tasa única.

2. 6. O. Cargo:
Especialista en Tributación , en la Oficina de 
Investigación y Desarrollo Tributarlo ( de agosto 1975 a 
setiembre 1976) 

2.6.1.Funciones Principales: 

-Desarrollar • en forma individual o en equipo, proyectos 
de nuevos ingresos tributarios o de racionalización de 
las fuentes de r�nanciamiento vigentes. 
-Realizar estudios para la posterior implementación
administrativa de los proyectos desarrollados y
evaluados.
-Desarrollar estudios de armonización aduanera , del
Impuesto a la Renta y al Uso de : Rentas, e1J i�elación con
el Pacto de Integración Sub-Regional del Grupo A11dino.
-Analizar y evaluar, económica y financieramente las
fuentes tributarias para proponer correctivos.

2. 6. 2. -Principales traba.ios:

-Elaboré el análisis y planteamiento del Impuesto al
Excedente de Revaluación de Activos Fi.ios, y partioipé
en la redacción del dispositivo legal.(1975)
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-Elaboré el Análisis y cuanti:t�cación del costo fiscal de
los Incentivos a la Reinversión de Utilidades de las
diferentes leyes sectoriales.( 1975-1976)

2. 7. O. Cargo:
Analista en la Oficina de Investigación y Desarrollo 
Tributarlo (de enero 1973 Julio 1974) 

2. 7.1. Funcio11es Principales:

-Participar en la formulación de programas de
investigación tributaria.

-Coordinar acciones y procedimientos de investigación
tributaria.

-RealJzar trabajos de investigación tributaria, análisis 
preliminares de la incidencia de la tributación en la 
economía nacional a nivel micro y macroeconómico. 

-Recolectar i11formación, clasificarla y analizarla para
determinar bases de imposición.

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

2.8.l.Funciones Principales: 

-Recopilación de datos e información técnica para el
análisis de la estructura impositiva, orgánico -
funcional ·y de los procedimientos adminlstrativo
tributarios.

-Participar en la elaboración de :tornmlai•ios y otros
formatos.

2.8.2.Principal Trabajo: 

-Participé en el diseflo y elaboración de la
Contabilidad Nacional de los Agentes de la Eoo11omia
Peruana, a partir de las Cuentas Naaio11ales, con fines
de análisis tributario (1971).

3.0.0.Co�ía de Asesores de Ellq,resas:ASINTEC (1970) 

-Participé como analista de los aspectos maci•oeoonómicos
en el Estudio de la Industria Farmaceutica.. encargado por
ALAFARPE.

4.0.0. Principales informes y artículos publicados. 

4.0.1. "Elementos para una Reforme. Tributaria",octubre 
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1989. Revista Cambio y Destu•i•ollo, Primer semestre 
1991, Págs: 63/119. 

Antecedentes del Sistema de Impuestos del Gobierno 
Central de agosto 1985. Evoluc16n del Slstema hasta 
octubre 1989. Presents. el Sistema Impositivo, su ts.maño y 
estructura en 1989, la problemática que genera la 
presencia de diversas exoneraciones , el incumplimiento 
geners.lizado y la incs.pacids.d de la Administrs.ción 
Tributarla para recs.udar. Bases para una reforma eficaz 
del Sistema y propuesta de medldas para el corto plazo. 
Contiene Post scriptum elaborado en febrero de 
1991. 

4.0.2. "Financiamiento Tributario : posibilidades y 
restricciones en el campo de la regionalización 
Instituto Nacional de Planificación(INP)-Deutsche 
Gesells/laft fur Tecnische Zusammenai•bei t (GTZ) 
Julio 1990, (88 páglnas). 

Análisis dirigido a identificar las posibilidades y 
restricciones gue e11frentan los gobiernos Regionales para 
utilizar las fuentes tributarias pi•evistas por la Ley . 
Se esboza lineamientos y recomendaciones para la 
t-estructuración del financiamiento tributario en un mtu•co 
de coordinación de las finanzas de los diferentes niveles 
de gobierno y sobre la base de los criterios de unidad de 
la politica fiscal y de solidaridad. 
Presenta el Sistema tributario, su tamaño y estructura 
en 1989, la problemática que genera la presencia de 
divei•sas exoneracio11es por descentralización, el 
incumplimiento generalizado y la incapacidad de la 
Administración Tributaria para recaudar. Facultades 
tributarias de los diversos niveles de Gobierno. Se 
analiza las posibilidades de aplicar dichas ±acultades a 
la luz de la estructura, ·caracteristicas técnicas y 
problemática del Sistema Tributario vigente en 1989. Se 
evalúan las restricciones legislativas gue impiden a los 
gobiernos Regionales asumir responsabilidades fiscales en 
materia de ingresos. Problemática de mediano y de corto 
plazo. 

4.0.3. Algunos Comentarios sobre las Medidas Tributarias. 
Análisis Tributario NQ35, diciembre 1990 , págs 2-4. 

4.0.4. Técnica Tributaria 
Cuadernos Tributarios, Edición dedicada a las Quintas 
Jornadas Nacionales de tributación realizadas el 23 y 24 
de octubre de 1995, en Lima. NQ 19y 20 julio y diciembre 
de 1995, 'págs. 85-91. 

4. O. 5. Algunos Apuntes Acerca de 
Sistema de Impuestos Administrados 
Central en el Perú -1995. 
Análisis Tributario NQ100, mayo 1996, 
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El presente inrorme fue elaborado a solicitud· del 
Ministro de Economia y Finanzas como documento de trabajo a 
utilizar con motivo del CADE 89 destinado al tema Bases para 
el Desarrollo, con ocasión del inicio del debate pre
electoral de los programas a aplicar en el siguiente período 
de gobierno. 

El objetivo del informe rile aportar al debate sobre 
alternativas para iniciar. en 1990, un proceso de reforma 
tributaria. que permita incrementar la capacidad de 
recaudación del gobierno y que a la vez posibilite una mayor 
participación de impuestos progresivos gue contribuyan a una 
distribución equitativa de la carga t1 .. ibutaria según niveles 
de ingreso. Para tal erecto consideramos necesario partir de 
una revisión de los antecedentes del Sistema Impositivo 
vigente en 1989, cuyos principales elementos han sido 
estructurados durante los últimos veinte años. 

Cada uno de los direrentes regímenes que gobernaron 
durante ese periodo, sin excepción. al inicio de su mandato 
anunciaron y programaron una reforma t1 .. ibutaria importante, 
gue iba a permitir equilibrar las finanzas publicas e 
incluso financiar un incremento del gasto público. Sin 
embargo. los resultados obtenidos muestran que tales 
reformas tributarias no se concretaron. existiendo e1i 1989 
un Sistema de Impuestos ineficaz cuya inelast1c1dad 
contribuye a elevar el déficit fiscal y que está muy lejos 
de servir como instrumento de desarrollo y de redistribución 
de ingresos. 

En 1989. no obstante la fuerte reducción del gasto 
fiscal� el Sistema tributario del Gobierno Central no genera 
los recursos su:t·icientes para financiar las necesidades del 
Tesoro Público. Los esfuerzos para captar mayores recursos 
en m1 corto plazo están limitados principalmente por la 
presencia de un 11úmero excesivo de impuestos, proliferación 
de exoneraciones y de privilegios, incumplimiento tributario 
generalizado y cronJ.co, un aparato de administración 
tributaria insuficiente e ineficiente y por los efectos de 
la inflació11. 

El nivel de la recaudación muestra una tendencia 
decreciente. a tal punto que en 1989 el ooefipie11te de 
impuestos del Gobierno Central con respecto al PBI se redujo 
al 53% del coeficiente promedio obtenido durante los zíl timos 
20 años. Asimismo, en los dos últimos años de reducción del 
PBI. el nivel de 1•ecaudación del Tesoro Público ha 
descendido en mayor proporción, reflejando una importante 
reducción de la base impositiva por evasión y por 
exoneraciones. En 1989, mientras gue el PBI descendió en 
11.f,, la recaudación disminuyó en 47% .
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Las posibilidades de lograr un Jlivel adecuado de 
recaudación, asi como un sistema eflclente, son 
prácticamente nulas a menos que se inicie un proceso real de, 
reforma tributaria 1 gue se defina y programe de manera
integral y coherente para un período establecido1 durante el 
cual se le dé la máxima prioridad política. 

Debemos preguntarnos qué razones r·w1damentan la 
dramátloa reducción de los recursos tributarios, en los 
tíl timos aifos, y cómo es que un gobierno, como el saliente, 
que preconizo amplias reformas en la distribución del 
ingreso a través del gasto público y de la captación de 
recursos de quienes más tienen, no sólo no pudo superar los 
niveles de recaudación de años anteriores sino que permitió 

.que éstos decrecieran constantemente, aún en aquellos aflos 
de importa11te crecimie11to económico como fueron 1986 y 1987. 

Responder a esta problemática, requiere una revisión de 
los antecedentes del Sistema vigente en agosto de 1985, lo 
cual implica remontarse a 1968, y m1 análisis de su 
evolución especifica · hasta- octubre de 1989. Luego se 
presentan las características de la estructura vigente en 
1989, destacando los principales problemas y causas de su 
inelasticidad, entre las que resalta una estructura sumamente dependiente 
de variables del comercio exterior y del precio de los combustibles con 
exoneraciones generalizadas en un entor110 de incumplimiento tributario 
gem,ralizado y· con una Administración Tributaria débil e ineficient(?. 

Finalmente. en el punto 4. del informe se presentan 
BaBes para la reforma del Sistema, en lo que se refiere a BU 
estructura, a la administración tributaria y al cumplimiento 
tributario. El presente trabajo, se circunscribe al Sistema 
de ImpuestoB del Gobierno Central destinadoB al 
:t"i11anciamiento del Tesoro público, que desde el punto de 
vista del rendimiento co11sti tuye aproxlmadame11te el 80% del 
Sistema Tributario peruano: 
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1. KVOIJJCION DEL SISTEHA DE IIIPUESTOS
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1.1 Antecedentes del Sistema I111.POsitivo de 1985 

Con el fin de identificar las raíces del sistema vigente en agosto 
de 1985, revisaremos brevemente las reformas legislativas de 1968 y las 
modificaciones de la política tributaria entre octubre de 1968 y Julio de 
1985. 

Previamente es necesario presentar las características del Sistema 
lJ1JPOsitivo vigente, en ,funio de 1968. antes de las modificaciones 
dictadas por el E.iecutivo al amparo de la Ley 17044 que constituyen base 
importante del Sistema heredado por el Gobierno l1il1tar que se inició en 
octubre de 1968, principalmente en lo que se refiere al Impuesto a la 
Renta. 

a) El Sistema hu.x>sitivo y las reforma8 de Junio de 1968

La Estnictura de iaU?uestos vigente en Junio de 1968 era compleja, 
y dificil de administrar. Estaba conformada por los impuestos oreados 
entre 1934 y 1944 tales como : Impuestos cedulares e Impuestos 
Co1D.Plementarios sobre la Renta adoptados desde 1934, l11J.puesto de Timbres 
y el papel sellado que afectaban los documentos y las transacciones desde 
1944 y el Jm.puesto pro-desocu1,,'8.dos creado en 1931. Asimismo estaban 
vigentes Impuestos específicos a las Bebidas alcohólicas, al Tabaco, a la 
gasolina, y el Arancel de Aduanas, lm.puestos sobre la Propiedad Urbana, 
Impuestos a las sucesiones .v donaciones. Estos impuestos, estaban 
superpuestos sobre im.puestos que databan del siglo pasado tales como 
ÍID.Pllesto al guano, ilD.Pllesto al arroz e11 La libertad, impuesto a los 
l:lJDones de Chulucanas, a los Ataudes etc., y que tenían destinos 
específicos de carácter regio11al o local lo que era de colD.J)leJo de 
aplicar. En 1964 habían diversos impuestos esr,ecificos destinados para 

· más de 246 tmtidades autónomas. El esquema no estaba articulado 
orgánicamente. 

Luego de las reformas efectuadas e11tre 1934 y 1944, basta 1967 no 
hubieron modificaciones de fondo en los esquemas de los P{'incipales 
impuestos, sólo incrementos de alícuotas y de im.puestos es:pecificos 
destinados a un financiamiento _pre-establecido. La política tributaria 
estuvo guiada por un rol de promoción mediante exoneraciones otorgadas en 
favor de las actividades Petróleo, l1ineria, Industria .v Electricidad e11 
las diversas Leyes de Fomento Sectorial que se promulgaro11 y am.pliaron 
desde la década del 40. 

A partir de 1963, con el primer gobier110 del Arquitecto Belaunde, se 
refuerza la política de pr01Doción de la Industrializació11 mediante la 
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Sustitución de 1mi"IOrtaciones asJ oomo la participación del Estado en la 
economía. lo gue incre1JJenta la 11ecesidad de recursos fiscales. 

El Gobier110 presentó varios proyectos destinados a implementar una 
reforma tributarla basada en tma mayor presi611 sobre la renta y sobre la 
propiedad de las perso11as 0011 mayor capacidad de pago, la gue no pudo 
llevarse a cabo por el grave deBacuerdo político cmtre el Ejecutivo y el 
Congreso. Si11 embargo inool1erentemente 0011 las neceBidades de reoursos, 
el Gobierno presentó un proyecto de Ley l-'\!tl' .. <t otorgar ao1plios beneficios 
tributarios J.'llra la Zona de Selva, el cual 110 obBtante el desacuerdo 
político, es aprobado en 1965 dando origen a la Ley 15600 de Promoción de 
la Zona de Selva. 

La mayor rec:audaoió11 1,,rovi110 principalme11te del incre1JJe11to de loB 
aranceles a la i1DPOrtación. de la tasa del ImpueBto de Timbres y de los 
impuestos al alcohol, al tabaco y a las gasolinas. No obstante, la 
recaudación era insuficiente para cubrir las necesidades fiscales .v el 
mayor requerimitmto de recursos fue financiado con e11deudamiento externo 
y eJDisión monetaria. 

En 1967, el deterioro continuo de los desequilibrios fiscal, 
económico y de balanza de pagos .. llega a zma crisis de tal gravedad, gue 
el Congreso decide autorizar el. incremento de algunos tributoB, el 
establecimiento de zm impuesto Ad-valorem de 10% sobre las eXJ,"IOrtaciones 
y el adelai1to de ·1os pagos del im1-,uesto a la re11ta de las perso11as 
naturales, gue constituyeron sólo paliativo de la crisis fiscal. 

Las Refo.rtDBB de Junio de 1968

En Junio de 1968 el Congreso, por Le.v 17044, otorga facultades 
legislativas al poder Ejecutivo para gue e11 60 días dicte "las medidas de 
carácter extraordinario para dar solución al desequilibrio estructural de 
las finanzas p¡.íblicas ... ". 

Al aDJJ.'\!tro de esas faaultades� el EJecutivo dictó medidas destimtdas 
a increJDentar el financiamiento en forma i111Dediata mediante la creación 
de tma sobretasa de 10% a las importaciones, w1 Impuesto a la revaluación 
extraordinaria de Activos FiJos y el incremento de los impuestos a los 
alcoholes y de los precios de la gasolina. (DS 202 88-HC) 

Posteriorme11te, mediante los Decretos Supremos 203 y 287 88-HC ,

dictados al amparo de las facultades recibidas, el Ejecutivo estableció 
las siguientes modificaciones sustanciales al Sistema impos:jtivo, gue 
co11stituyen eleme11to importante del Sistema vigente en 1985: 

-Pr:haera gran reforma. legislativa del Impuesto a la Renta.

Se adoptó el esquema de Impuesto U11ico a la Renta Global gue se 
aplicó hasta 1985 basado en el principio de equidad BeBlÍll capacidad 
de pago, en sustitución del Sistema C..edular que regia . desde 1936 .• 
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el cual sravaba las rentas seg(zn su fuente de orige11 con tasas 
diferentes y superponía un JDJpuesto Global Proporcional y en 
al1J1znos casos un :lmpt1esto progresivo sin ttmer en cuenta la 
capacidad de pago de las personas. En lo gue se refiere al 
tratamiento de las utilidades de las empresas el lDJJ>uesto lJnico a 
la Renta integró las rentas de la inversión gravándolas en la 
sociedad y e11 cabeza del titular de los beneficios distribuidos. 
con el sistema denominado clásico, teóricamente destinado a 
fomentar el ahorro interno en la eDJpresa. 

-Se crearon dos impuestos de amplia base sobre la propiedad tales
coDJo el IIIU'Uesto al �i tal Accionario y el lau:uesto al valor de la
propiedad inlllueble no empre84l"1al.

El Impuesto al capital accic.mario sustituyó a diversos gravamenes a 
las sucesiones, herencias, legados y donaciones de escaso 
rendi1J1ie11to por la dificultad para determinar guitmes eran los 
dueños de las acciones. 

El proyecto técnico de la reforDJa aprobada 1J1edia.r1te el DS 287-68 HC 
ñ1e elaborado por ima DJisión de la OEA sobre la base de tm estudio 
dirigido por el profesor Hilton Taylor. El proyecto, tenia como objetivo 
principal el fortaleciDJiento del ]IIJ.puesto .a la Renta DJediante la 
globalización del concepto de renta personal y la reducción de 
exoneraciones. El Gobierno adoptó casi integraJDente todos los aspectos, 
del proyecto 0011 respecto al l11J.puesto, pero 110 asi los referidos a la 
reducción de los diferentes regimenes exoneratorios gue continuaron 
vigentes. 

AsiDJisDJo en Julio de 1968, con el objetivo de s:i.lllplificaci6n,,

DJediante la Le.v 17046. se derogaron 70 leyes gue establecían impuestos 
esr,ecificos y destinados de bajo rendimiento. 

Estas medidas modernizaron los eleme11tos del esquema técnico 
legislativo de los impuestos a la renta y a la pr0,1,,iedad, · orientando la 
:lJDposición hacia tui incremento de la progresividad. Su aprobación por un 
gobierno saliente fue f aci litada por la fuerte oi•isis fisoal. si11 embargo 
los beneficios tributarios gue venia11 i11creme11tá.udost:1 desde la década del 
cuarenta, se ma.r1tuviero11 intactos. Tam-poco se adoptaron n1edidas para 
fortalecer la Administració11 tributaria. Cabe seílalai" que los impuestos 
de Timbres y Pa-pel sellado 110 ti,ero11 modificados pues las reformas 
incidiero11 sobre los llamados impuestos "directos". 

b) ''Pr:iJDera fase" del Rég:iJDen 111ilitar : 1968 - 1975.

En abril de 1969, el gobierno militar, _presidido por el Ge11eral 

Juan Velasco Al varado, oonsti tuyó w1a (',0misió11 de Reforma Tributaria 
para que en forma exclusiva se dedique a diseñar w1 oambio estructural 
orientado a la mayor simplificación posible del sistema impositivo y a 
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lograr que éste sirviera al desarrollo económico social 00010 instrume11to 
de prOJJJoción, co11siderando "que la multiplicidad :, dispersi6n y 
coaa>leJ1dad de las d1spos1c1o.aes legales :, reglamentarias y co.aeus de 
o.rde.a 1Du;,ositivo dificultan el oportUIJo y ca'ba.l CUJD.Plimie.ato de las 
obligaciones tributarias de los contribro,entes:, asf c01110 la 
adlllin1strac16.a y el control de los tri'butos:, dando lugar, inclusive a 
evasión de los 111iB1110s, co.a evidente perjuicio para el Fisco"J.:, argume11to 
que bien podría describir la situación e11 1989. 

Posteriormente en 1970, dicha Comisión se co11virt.tó en la Oficina de 
Investigación y Desarrollo Tributario e11cargada de " Estudiar y propo11er 
medidas gue posibiliten la Simpli.ficació11 del Sistema Tributario, 
propiciando su reestructuración, con el propósito de que la tributación 
se aplique con ma.vor .1usticia social y coadvuve al desarrollo del pais". 
Esta modificación orgánica del Ministerio de Economía y Finai1zas permitió 
ordenar el J."'roceso de formulació11 téc11ica de la política Tributaria. 

Las refonDas IIIIÍB illlportantes:1 fueron a1-"II'obadas recién a partir de 
1912:1 aiio en gue se modernizó el esquema de imposición a las ventas, 0011 
la creación del Impuesto a los Ble.aes y Servicios que sustituyó al 
antiguo Impuesto de Timbres :, que desde 1944 gravaba .las ve11tas e11 todas 
las etapas del p1·ooeso económico cm forma acllllJulativa ge11era11do 
distorsiones tm los precios seg(m el grado de i11tegración de las 
empresas, así como a tma serie de impuestos adicionales sobre artículos 
suntuarios. El 1mevo lllJ,Puesto a los Bienes .v Servicios, e11 realidad 
estaba compuesto por dos tributos uno gue afectaba la ve11ta de bienes 0011 
la técnica del· valor agregado (IVA) sólo basta la eta1,'18. del ma.vorista, 
con el criterio de ti1--c producto o se .. ri que 110 ado1itía la deducción del 
crédito por adquisició11 de bicmes de ca1,.,ital y ,Jtro impuesto sobre el ·
monto bruto de los ingresos obtenidos por la construcción y al81.mos 
servicios, e11 forma similar a los impuestos derogados. 

En 1973, el J111puesto al Patr:l.mo.aio Empresarial sustituyó al 
Im.1-.,uesto al Capital Accionario involucrai1do en su campo de aplicación a 
todo tipo de empresa y no sólo a las Sociedades Anó11imas. Asimismo, se 
c�entralizaron los recursos en el Tesoro .Ptíblico a fin de lograr un manejo 
de caJa iínica, 1-'18.ra lo cual se eliminaron diversos /ll(pUestos destinados 
de pequella recaudación.. gue estaban viJ1culados al financiamiento de 
gastos específicos y que gravaban de mai1era fragmentada 1,-.equeflas 
porciones de base imponible. Se estableció m1 Impuesto Unico a las 
Remuneraciones a cargo de trabajadores independientes y dependientes e11 
sustitución de tres gravámenes sobre las planillas: Impuesto de Timbres 
sobre la Pla11illas. Contribución al Fondo de Salud y Bie11est .. rir Social y 
la l\1óta Obrero Patrona]. 

El gobier110 110 hizo reformas im1,-,ortai1tes e11 el im1-.,,,1esto a la re11ta 
mantemie11do el esquema de Impuesto llnico a la Rerita Global 8.doptado en 
1968; sólo modificó la forma de cálculo del Impuesto de perso11as 
naturales ttl considerar deducciones persomdes 1,-,or c ... <trgas de familit1. 
Este im_puesto fue utilizado ,l-'18.ra "orientar" las decisiones de los 
age11tes eco11ómicos a tr•avés de "incentivos tributarios". E11 esta li11ea, 
las exoneraciones 110 sólo 110 fuero11 recort .. r¡das, sino que -por el co11trario 

iconsi.derando de la Resolució11 Supi�ema N º 0408-69-HA/DA, 
mediante la cual se creó la Comisión. 
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se crearo11 1mevos incentivos a la inversió11 y a la reinvers1on de 
utilidades e11 diversas actividades eco11ómicas 0011 difere11tes grados de 
prioridad. E11 este i:ieriodo se diotaro11 aJJJJ. ... llas leyes de desarrollo 
sectoria12 que otorgaro11 generosos incentivos desti11ados a fome11tar la 
l11Versió11 y la rel11versió11 e11 esos sectores aBí como la descentralizació11 
de la actividad manufacturera. Los ir1oentivos creados no sólo co11sistían 
en deducoicmes de la re11ta im1-io11ible, silio taJJ1bié11 en excmeracio11es 
arai1celarias, exo11eracio11es del imJ."11.lesto al patrimo11io, afectando las 
bases de imposició11, i11clusive del Impuesto a los Bie11es y Servicios, 
cuya adJJJi11istración y cumplimie11to se complicó por las reducciones en la 
base imponible establecidas diferenciadaJJJe11te a favor de diferentes 
actividades económicas. Asimismo, se dictaron medidas exoneratorias a 
favor de transportistas y de la construcción, entre otros. 

Dada la contradicción e11tre el ob,ietlvo de promoción y el de 
recaudación los i11gresos recaudados fueron i11suficientes, por lo que al 
mismo tiempo que los i11centivos aumentaban se tuvo gue i11crementar las 
tasas (alícuotas) de los impuestos y buscar recursos adicionales, 
mediante la creación de 1mevos tributos incremtmtai2do la comple.iidad del 
Sistema. 

En teoría se aplicaba w1 sistema tributario muy J."ll'Ogresivo 
conformado por UJJ im1mesto a la renta global 11ominalmente fuerte y por 
impuestos al patrimonio empresarial, pero en la práctica pocos tributaban 
efectivamente, 110 sólo por eT,'asió11. sino 1-x-,r a1-... llcaoión de beneficios 
tributarios muy amplios. 

El arancel de derechos de importación, fue manejado con varios, 
fines: proteger la industria nacional.. encarecer el co11stlDJo "suntuario" 
e incentivar la inversió11, lo cual se refle,ió e11 w1a estructura compleja 
e ineficle11te. gue 110 sólo favorecía el fraude y el co11traba11do en 
Aduanas sino que 110 servía para recaudar nl J.\iu·•a orie11tar la asignaoión 
de recursos. 

Un gobierno que en otros lÍDJbitos, aplicó 1-ioliticas tan complejas y 
radicales, como la reforma agraria, no logró modificar la Estructura 
tribt1taria, porgue privilegió los incentivos a todas las actividades 
económicas. neutralizai1do de este modo, el fi11 pri11ci1--.al de los iD1PL1estos 
y acrecentando, co11secue11temente, la brecha del financiamiento fiscal. 

Los niveles de recaudaci611. fueron insuficie11tes para el 
fi11anciamiento del mayor gasto de inversió11 1-"ll.íblica que caracterizó al 
Gobier110 militar a partir de 1972 • recurrie11dose al e11deudamiento 
externo que se presentaba muy accesible a partir de 1973, facilidad que 
permitió al gobier110 conti1mar difirie11do el retiro de los privilegios 
fiscales. 

Los coeficientes de recaudación con respecto al PBI 110 su_peraron 
los obtenidos a11tes de las reformas de 1968. La recaudació11 tm 1969

2 Ley de Industrias-D.Ley 18350, Ley de Minería-D.Ley 18880, Ley de 
Pesgueria-D.Ley 18810. Le.v de Turismo D.Le.v 20104, Ley de desarrollo de la 
Ind. Cinematográfica-D. Ley 19380.
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asciende a 12% del PBI. con 1ma importante participación de los 
impuestos a la importación, los que comienzai1 a diS11Jinuir a partir de 
1970, diS1JJinució11 que en 1970 es compensada por ui1 mayor rendimiento del 
imJ."1uesto a la renta que se originó i..,rincipalmente en los altos precios 
del cobre Y de la hariiut de pescado. Asimismo el cambio del SisteJDa de 
pagos a cuenta de las eml,"1resas mineras, por Decreto Ley 18073, tuvo como 
efecto 1m 1J1ayor J."'18./JO de impuesto a la renta en 1970, situación que no se 
presenta e11 los aifos siguie11tes de 1971 a 1974, en los que se obtuvo ima 
recaudación pro1J1edio equivalente al 11,6% del PBI, llegai1do en 1974 a 1ma 
situación critica en la que se increJDentó el déficit fiscal, el 
desequilibrio de la balanza comercial .v la inflació11. 

e) "Seguada fase" del Régilllen mi.litar: 1975 - 1980

En 1975, la recaudación se recupera a un nivel de 12,32% del PBI, 
por efecto del ajuste del tipo de cambio y por el incre1J1ento de los 
aranceles a la importación. No hubieron caJJJbios estructurales y los 
recursos continiíai1 siendo i11suficientes, J.."IOr lo que en ese aifo se 
recurrió a ll/JJpliar el financiaJJJie11to externo, el que sumado a la deuda 
anterior generó mayor necesidad de recursos e11 los años siguientes. En 
materia tributaria se optó por medidas rápidas y con efecto en el corto 
plazo, si11 enfrentar tma refor/Jla tributaria profu11da. 

E11tre 1976 y 1978 la política tributaria estuvo dentro del contexto 
de las políticas de estabilización. El sistema impositivo, no tuvo 
modificaciones, sino incorporaciones tales co/Jlo los :illJpuestos a la 
exportaci6n tradicional. En términos de ingresos, el siste/Jla de impuestos 
fue beneficiado por cuatro "paquetes" sucesivos de rea,iustes de precios 
que incluían devaluaciones importantes, así co1J10 i11crfJ/Jlentos del i1J1pi1esto 
a los combustibles, que en 1978 llega a representar el 10% de la 
recaudación representando tma recaudación del orden del 1, 36% del PBI. E11 
este periodo los tributos a las exportaciones y el impuesto a los 
combustibles to/Jlan UJla 1J1ayor 1mporta11oia relativa como fmmte tributaria, 
siendo la causa del increJDento de la reoaudación de 11, 68% del PBI en 
1976 a 13, 56% del PBI e11 1978. 

En 1979, los incentivos tributarios a la reinversión contra el 
Impuesto a la Renta fueron reducidos en forma general .v se 1J1odificó su 
técnica de aplicación a fin de que fuesen evaluables y menos regresivos. 
Para ello se sustituyó la deduoción de los montos a reinvertir por 
créditos tributarios (D.Ley 22401). Este recorte. 110 obstante mai1tener el 
esguema de beneficios, estuvo orientada por la intenoió11 de fortalecer 
la recaudación pero luego en 1980 fue neutralizada co,1 w1a 1meva 
ampliacion de los incentivos. 

El miSDJo gobierno, que e11 1979 recortó y modificó los beneficios 
tributarios por reinversión, en enero del año siguiente recurrió a la 
ampliación de los 1J1ismos beneficios con el objetivo de "descentralizar" 
la inversión (Decreto Le.v 22836). dando así una respuesta politica a las 
dfJIJJandas regionales de mayores recursos. Estos incentivos limitaron las 
posibilidades del gobierno para obtener recaudació11 de los .impuestos a la 
renta y al patrimonio empresarial, si11 e.mbargo 110 existe evidencia de su 
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co12tribt1ció12 al desarrollo de la denominada "zona descentralizada" . Cabe 
seíialar. que estos beneficios alcanzaban a todas las provincias ubicadas 
fuera de las de Lima y Callao y cm el caso de las provincias de la Zomt. 
de Selva se sumaron a los otorgados desde 1965 por la Le.v 15600. 

No obstante, en 1979 y en 1980 se obtie11e los niveles de recaudación 
más altos que hasta la fecha haya obtenido el Gobier110 Central: 15,, 2% del 
PBI ea 1979 y 17,, 1% del PBI ea 1980 (cuadro 1). El imPortai1te incremento 
de la recaudación se originó en los elevados precios de las materias 
primas de exportación y en el incremento del tipo .de cambio, que se 
tradujeron en un mayor re11dimiento del Impuesto a la Renta, proveniente 
principalmente de las empresas mi11eras .v que permitieron aplicar el 
Impuesto a la E}Q)Ortación Tradicional, con tasa de 17. 5% del valor FOB. 
Paralelamente el impuesto a los combustibles co11tinuó incrementándose con 
los rea.iustes de precios. 

E11 1980 también contribuyeron a la mayor recaudación la reducción 
de44 barreras a las im¡:,ortaciones y el conti1mo increme11to del tipo de 
cambio. Se eliminaro11 im.puestoB a la propiedad, que eraJ1 de incipiente 
recaudación y alto costo administrativo, tales como el Impuesto a lEAs 
Sucesiones ( que no tuvo reemplazo) y el Impuesto al Roda.Je que se 
áplicaba sobre los vehículos, optándose por afectar el i.,recio de las 
gasolinas en tma pro.porción que reemplace al Impuesto al RodaJe. 

CUADRO 1 

Importancia de los impuestos al Comercio Exterior y a los oombustibles 

e11 1979 .v 1980 - En porcenta,ie del PBI 

----------------------------------------------------- -------- ------

1979 1980 

---------------------------------------------------- ----------------

Total impuestos/PE! 

Recaud. provenie11te de la 

exportaoión/PBI (varios im.puestos) 

Impuestos a la importación/PBI 

Impuestos a los combustlbles/PBI 

15.22% 

3,39% 

2.89% 

1, 74% 

17.13% 

5,23% 

3,90% 

1.52.f 

--------------------------------------------------------------
---------

Fue11te:NEF 

Con respecto a la Adlllinistración Tributaria, en 1975 y en 1978 se 
em.prcmdtm reformas y reor11ai1izaciones destil1adas a fortalecerla pero gue 
fueron descontiimadas y limitadas 'P<)r la falta de asi1P1ació11 de recursos 
ptíbllcos para este fi11. Luego en 1979, la reducción del a1,.-.arato del 
Estado en forma no selectiva, también afectó a la Pirecoión General de 
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Contribuciones. la que i1Jll1ersa en la problemática d:J la austeridad y del 
recorte generalizados del gasto público� ve disminuidos sus recursos 
presupuestales. En esta reducción se trunca el esfuerzo, iniciado en 
1977, por dotarla de un sisteDJa capacitación -permane1Jte y de un sistema 
de infomación que le -permitiése identificar mejor las áreas de evasión 
de los recursos tributarios. 

Tanto en la primera como en la seBtmda fase del gobierno militar el 
"incumplimie11to tributario" fue estimu 1 ádo median te sucesivas alJlilistias 
de sanciones y recargos a la deuda tributaria� premiando asJ a los 
deudores incuJDplidos. 

d) Segundo Gob. del Arqu1 tecto .Belaunde: 1980 - 1985

Durante este periodo la _politica tributaria estuvo focalizada 
pri11cipalIDente e11 la imposición al constlllJO, a las iJD.portaciones y a los 
combustibles ,, reafimándose la creciente depende11cia de la recaudación 
de la politica de precios relativos de la divisa y de los combustibles. 
Sin eJDbargo, no se logró recuperar los niveles de reca1,dació11 obtenidos 
en 1979 y en 1980. El nivel de la recaudación de iJD.puestos del Gobierno 
Central descendió progresivdllJente de 17.1% del PBI en 1980 a 11. 3% del 
PBI en 1983, recuperandose a un nivel de 12% del PBI en 1984. 

La fuerte reducción en los precios internacionales de los productos 
mineros, que se produ.lo a partir de 1981 afectó la base del incremento de 
la recaudación obtenido en 1979 .v e11 1980. C,0n lo gue la importancia 
relativa de los impuestos a la re11ta y a la exportación disminuyó 
considerableJDente, prese11tándose la necesidad de ado.ptar nuevas medidas 
tributarias. 

Al d/lJparo de las facultadeB legislativas otorgadas al Ejecutivo por 
el Cm,,greso,, JDediante Ley 23230 de dicieaibre de 1980,, se establecen 
JDOdificaciones de carácter tributario de las cuales destacan las 
siguientes: 

-D. Leg. 2. Estableció aJDplias exoneraciones tributarias para la
actividad agraria. incluida la agroindustria.

-D. Leg.190. Modernización y simplifioaci611 de los impuestos a la
producción .v al consumo, JDediante la creació11 de dos impuestos
dirigidos a gravar el consumo:

El Iawuesto General a las Ventas {IGV)� destinado a gravar el 
consumo de manera generalizada mediai1te la técnica del valor 
agregado, con tasa tu1ica de 16% aplicable en todas las etap.as del 
circuito de producción comercialización de los bienes en general y

de w1a lista de servicios. El IGV sustituyó al Impuesto a los 
Bienes y Servicios que e11 la práctica estaba conformado por dos 
impuestos : un IVA parcial que 110 afectaba la etapa minorista de 
comercialización de bi.e11es y que se aplicaba con tasas 
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diferenciadas seg1ín actividad y ubicación geográfica y un illlpuesto 
a los ingresos brutos de otras actividades. 

El Impuesto Select1vo al ConBUIIIO (ISC),, destinado a complementar la 
aplicación general del JaV a f111 de atenuar su regreslvidad y a 
recoger el efecto co11stm10 de la reforma arancelaria iniciada en 
1979. mediante la afectación de una lista determinados bienes 
considerados de consumo prescindible y a una lista de servicios. 
Este impuesto sus ti tuy6 a los difere11tes impuestos especfficos que 
se aplicaban sobre los alcoholes, licores, cigarrillos y gaseosas y 
posibilitó la aplicación del IGV con una sóla tasa al pel'lllitir 
diferenciar la carga tributaria sobre detel'lllinados bienes. Resultó 
siendo una especie de ca,ió11 de sastre pues así como gravaba 
perfumes taml>ién afectaba a los combust;il>les. 

Cabe señalar que por razones de recaudación los bienes de 
ex:portación tradicional fueron exonerados del IGV a fin de evitar 
la devolución de los impuestos pa!fados e11 las adquisiciones. 

Por las mismas razones también se exo11eró a los combustibles del 
IGV a fin de evitar que el impuesto pagado por su insWDo sea 
deducido como crédito. 

-D. Leg. 200. Se C01Dp1ló y ordenó en un sólo texto el D.S.287-68HC
que estableció el htuluesto Un1co a la Renta y los diversos 
dispositivos que lo modificaron entre 1968 y 1980. Se mantuvo el 
esquema básico del Impuesto asf como las medidas que distorsionaban 
los ob.fetivos del impuesto. El objetivo de gravar en función a 
capacidad de pago estaba distorsionado por los amplios incentivos 
tributarios aprobados en años anteriores y el ob,fetivo de estilllullf,r 
el "autofi11anciamiento de las empresas" al. que obedecía el 
tratlllDiento a las rentas de la inversión también estaba 
distorsionado por la aplicación de tasas adicionales a la 
capitalización de utilidades. La contradicción y superposición de 
las medidas adoptadas era tal que además el illlpuesto podfa no 
pagarse por aplicación de beneficios tributarios. 

En lo que se refiere al ámbito de aplicación del impuesto!' si hubo 
modificación, pues se adoptó la política de afectar masivlJ.JIJente a 
toda _persona que tuviese un ingreso superior al PBI per cápita� lo 
cual no dió más resultado que el de llenar de papeles a la 
AdlDinistración Tributarill. 

-TlllDbién se estableció la reducción gradual de los illlpuestos a la
exportación de materias primas creados en 1979.

-Al amparo de estas facultades no se disminuyó nil11/1.ín beneficio 
tributario. 

Entre 1981 y 1982 la -política de libre illl.portaci6n pemitió obtener 
un illlportante nivel de recaudación por derechos de importación,. que 
disminuye a partir de 1983 por la recesión y las restricciones a las 
1lllportacio11es en tm contexto de creciente· protección a la industria 
nacional. 

En lo que se refiere a la Adali..111strac16.11 ·Tributaria!' los intentos 
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para mejorarla no obedece11 a un progrBDJa y 110 tie11en continuidad en las 
orientaciones. Entre las medidas destinadas a mejorar el control de la 
recaudació11 tie11e importancia mencio11ar, la creación de la Dirección 
Central de Recaudación e11 1982, destinada al co11trol diferenciado de los 
principales contribuyentes así como el inicio el empleo de formularios de 
pago cuy .. , lectura por medios magnéticos permi tiria im control o,POrtuno de 
los pagos. 

Durante 1982 y 1983 se inician sucesivos procesos de reorganización 
de la Direcció11 General de C,0ntribuciones, que 110 llegaJ1 a concretarse 
suspendiéndose pa.ra iniciar otro proceso; a lo que se suma el retiro de 
personal con experiencia por las bajas remuneraciones. Tales acciones 
mermaron la eficacia de esa dependencia de manera significativa. 

A pesar de la critica situación fiscal, se siguen aprobando 
dispositivos que otorgan beneficios tri'butarlos los cuales leJos de ser 
recortados son IUlfPliados. En 1982 se dictó la Ley de Industrias.Ley 
23407, que reafirmó los beneficios tributarios por reinversión en la 
Industria manufacturera contra el impuesto a la renta y otorgó todo tipo 
de exoneraciones a las empresas ubicadas en Selva y en Frontera. 
Inclusive permi tia. que las empresas industriales aseguren, hasta el año 2 
000, el goce de los l>eneficios, establecidos en esa Ley, mediante 
Convenios de Estabilidad Tributaria para cu.va suscripción no se exigía 
mayor aporte de las empresas beneficiarias que el de instalarse en las 
zonas beneficiadas. Esta ley, también enuncia beneficios a favor de la 
"pequeña empresa" y · de la "empresa artesarial ", que no llegaron á 
concretarse. 

Los be11eficios tributarios por rei11vers1on estaban generalizados 
para casi todas las actividades económicas. Los incentivos para la 
industria en general se supe.rponiaJ1 a los establecidos para la 
descentralización y para zonas de Selva y Frontera, neutralizándolos. 
Contribuyeron a la instalación de una industria terminal dependiente de 
divisas que se ubicó principalmente en Lima, si11 modificar en absoluto la 
situación de las zonas deprimidas. 

Estos beneficios se aplicaron simultáneBDJente co11 altas tasas 
nominales del impuesto a la renta por lo que favorecían principalmente a 
los perceptores de mt1yores ingresos. Los co11tribuyentes poseedores de las 
ma.vores re11tas podían recurrir a dichos beneficios para reducir el 
impacto de las elevadas tasas nominales del impuesto a la renta. C,0n 
estos beneficios el Estado ca-financiaba la inversión sin mecaJ1ismos gue 
le permitiesen evaluar el .resultado ni el monto realmente transferido de 
recursos. Los contribuyentes con ma.vores rentas .recibían un mayor aporte 
del Estado, independientemente de la importancia de su irwersión porque a 
mayor alícuota ma.vor beneficio. De otro lado, como estaban en diversos 
dispositivos legales bastante complejos, para los pegueiios contribuyentes 
era mu.v oneroso acogerse a ellos, pues ante la enmarañada legislación se 
requería asesoría especializada para encontrar el mecaniSDJo para no pagar 
el impuesto, lo gue en tm contexto de tasas altas alimentaba la evasión. 

En la Ley de FimmciBDJiento de 1983, promulgada el 20 de diciembre 
de 1982, el Congreso delegó faculta des en el Poder E.iecuti vo para dictar 
una Ley Gral. de Incentivos, Be11eficios y Exoneracio11es Tributarias, que 
ordene el enmaraiiado esquema de incentivos .. para lo cual el Ejecutivo 
dictó el D. Leg. 259 que estableció las Bases a los que debiar1 sujetarse 

28 



los legisladores de futuros beneficios pero no se modificó nin1Itín 
beneficio. Y sus lineamientos no fueron respetados ni -por el E.fecutivo ni 
por el Legislativo. 

Ante el rendimierito decreciente del impuesto a la re11ta. sólo se 
fortaleció el Impuesto a las Remuneracio11es que se independizó, pero 110 
se afectaron otras rentas, las cuales continuaron siendo favorecidas por 
amplios be11eficios tributarios a la rei11versión de utilidades. 

En 1983, afio de recesión, el PBI se reduce e11 12% y la inflación se 
acelera. Al cierre de 1983, el gobierno trató de obtener mayor 
recaudación. incrementando el impuesto a los combustibles y la tasa del 
IGV de 16% a 18% mediante D. S. 600-83EF, vigente a partir de enero de 
1984. La devaluació11 de la moneda amortiguó la reducció11 en el 
rendimiento de los derecl1os de iDJJ..'Ortaoió11. No obstante las medidas 
adoptadas. la recaudació11 total descemiió DJ1)Stl'.:t11do inelásticidad 
respecto de m,wores tasas e11 el case:> del IGV. El1 bLisqueda de 1mevas 
fue11tes de recursos se cre .. w diversos tributos de escasa recaudació11, 
tales como impuestos a los ,iue�os de pi11 b.s.11. a los bin,gos y a la 
ca_pitalizació11 del exceder1te de revaluació11. Asimi81llo se creaJ1 &l 
impuesto a la compra-ve11ta de mo11eda extran,fera y el impuesto a los 
intereses de créditos en dinero otorgados por el Sistema Financiero. 

En agosto de 1984, ante la creciente erosión de la base imponible 
del IGV, Por evasión· .v por exoneraciones, el gobierno intenta recuperar 
recaudación, reduciendo la tasa del IGV del 18 al 8% con la idea de gue a 
menor tasa menor evasión. Cabe señalar gue para asegurar el nivel total 
de recaudación, se increme11tan los aranceles 0011 criterios de recaudación 
y el ISC a los combustibles en una _proporción que permita compensar la · 
reducción de la tasa del IGV. Es decir 110 hay w1a reducción del 11ivel 
total de la carga tributaria. sólo una redistribución. AsÍIDiSJDo se 
establece un impuesto que afecta los intereses de los créditos otorgados 
por el sistema financiero. 

Estas medidas tuvieron un efecto positivo global en el nivel de 
recaudación total, pero es de 11otar su efecto e11 los precios relativos y 
en la asi1P1ación de recul'sos. De hecho, se fortaleció la dependencia de 
los impuestos respecto al ti.Po de cambio, precio de los combustibles .v de 
las importacio11es. La mayor recaudaoió11 obtenida, permitió al gobierno 
seguir diferiendo la reforma de la administración tributaria, 
frustrándose el 1mevo i11tento de robustecerla que estaba e11 marcha en 
1984. 

En diciembre de 1984. · se inicia u.na politica de coparticipación de 
los gobiernos locales en la recaudación para lo cual en sustitución de 
las transfere11cias del Gobierno Central a los Nunicipios, en la Ley de 
Financiamiento, se orea el llllPUeato de Promoción .HuniciPIJ,1 admi11istrado 
por el Gobierno Central en paralelo con el IGV Y cuya recaudación es 
cedida a las Mw1icipalidades. En el mismo mes, el D. Leg. 319 dictado al 
amparo de Facultades Delegadas wr el Congreso ilicrementa la tasa del IGV 
a 10 %. Con estas dos medidas la tasa total por los dos impuestos se 
eleva a 11% a partir de 1985. 

En el primer semestre de 1985 se co11tinuó incrementando los 
beneficios. Asi te11emos los dictados a favor de las empresas de servicios 
turísticos y de la radio, televisión, pre11sa Y editoras,· entre otros. El 
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gobierno cedió fácilmente a11te la presión de los gru_pos oligo_pólicos y 
los Poderes -politicos regionales y se otorgaron be11eficios tributarios 
para compensar los efectos de la política mo11etaria de co11tracción que se 
había em:pre11dido, lo cual además de debilitar la recaudación fiscal, 
neutralizó la 1-"IC>lítica monetaria .v crediticia. 

Fi11alme11te, cabe anotar que dura11te este periodo se l.nte11sificaron 
los "eatiIDuloa" al "incUll'1'lim:lento tributario" mediante la condonación 
de sai1cio11es y de i11tereses por tributos adeudados. E11tre el 31 de 
diciembre de 1980 y noviembre de 1984, se dictaron ci11co leyes otorgando 
amnistía para -pago de sa11ciones e i11tereses de los contribuyentes 
morosos, ba.fo diferentes modalidades. Fue tal la frecuencia gue los 
contribuyenteB Be habituaro11 a esperar la "próxima 8.lDIJistia ",,

estimulándose w1 mayor incumplimie11to tributario. 

1.2. El sistema tributarlo 1985-1989 

En 1985 la estructura de impuestos desde el pw1to de vista de la 
recaudació11 proveida pri11cir,alme11te del co11sumo, de la producción y de 
las importaciones (84.8% del total) mie11tras los impuestos gue gravaban 
los ingresos y el patrimo11io tenían una me11or participación ( 15,, 2% del 

total J. 

El nuevo gobierno adoptó medidas de emerge11cüt e11 agosto de 1985 
intensifica11do el recurso del impuesto a los combustibles sólo 
inicialmente. Luego postuló una reforma tributaria gue revirtiera la 
estructura de la recaudació11. a fin de gue ésta proviniese principalmente 
de iJJJpuestos "directos" contribuyendo asi a una me,ior distribución del 

ingreBo. En su gestión se pueden distinguir dos etaPds: la primera de 
1985 a 1987, en la que se reducen progresivamente los impuestos al 
consumo .v al comercio exterior .v se dicta11 reformas legislativas 
destinadas a fortalecer la tributación "directa" y tma segw1da etapa, gue 
comenzó en 1988. e11 la que la critica necesidad de recursos hizo que se 
incremente nuevamente la i1D.POsición al co11stlDJO, primero de mai1era 
selectiva, .v luego oon carácter ge11eral, así como propició la creación de 
tributos destinados. 

a) "React1vac1ón": 1985-1987

.. 

Durante el período traiiscurrido entre 1985 Y 1987, la recaudación 
del Gobierno Central se redu,fo de 13. 55,f del PBI e11 1985 a 11. 79% en 1986 
y luego a 8.12% del PBI en 1987. D1.1ra11te este periodo el gobierno decidió 
fortalecer los iJJJ.E-"11.lestos "directos" .v utilizar los impuestos a la 
iJJJ-portación, a la producción Y al consumo como medios para com.r>tmsar 
costos, reducir precios y de este modo facilitar la ge11eración de demandtl 
y reactivar la producció11. Es decir, se trasladaro11 recursos del sector 
p(íblico al sector _privado media11te la reducció11 de impuestos. 
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En 1985 la recaudació11 de impuestos alcanzó w1 nivel equivalente al 
13.55% del PBI superior al obtenido en los tres iíltimos años. Este 
incremento se debió principalmente a la aplicación intensiva del impuesto 
a los combustibles que a.Portó el 30% de la recaudació11, re_presentando 4% 
del PBI. Asi.JJJiSllJo, el adelanto cambiarlo establecido por el gobierno 
a11terior durante los dos primeros trimestres de 1985 y el establecido Por 
el gobieri10 aprista, en agosto. contribuyó a m1a me.ior valorización de 
los im,Pt1estos al comercio exterior. 

Luego de las medidas de a,iuste inicial que involucraron un fuerte 
i11cremento del precio de los combustibles y un adelanto en la paridad 
cambiarla, el nuevo Gobierno dictó medidas para reducir costos de la 
producc16.a que afectaron principalmente a los impuestos al consumo y a la 
1-Portación. Las _principales fueron : la desgravación de los intereses de 
créditos bancarios, el increme11to de las exoneracio11es del IGV para 
bienes de consumo. exoneraciones de tributos a la importación de insumos 
para el agro y la industria, elimi11ación del Impuesto a las 
remuneracio11es de cargo del empleador .. reducció11 de los Impuestos al 
querosene y al combustible industrial y finalmente congelación del tipa 
de cambio .v del _precio de los combustibles a partir de agosto de 1985. 

Las medidas de ajuste adoptadas i11icialme11te por el gobierno 
aprista incidieron de mru1era importru1te sobre el precio de los 
combustibles y el tipo de cambio, a tal punto gue el im_r,acto recaudatorio 
de estas dos variables explican aproximadamente w1 37% de la recaudación 
obtenida en 1985, lo gue compensó con creces la pérdida de recaudación 
generada por el con.Junto de exoneraciones y reducciones tributarias 
dictadas entre agosto Y octubre con el fin de reducir los costos de la 
producción. 

El Gobierno anunció w1a política tributaria dirigida a ima mayor 
importancia a los impuestos a la renta .v al patrimonio .v a reducir 
progresivamente los demáB im_puestos. .De11tro de estos lineamientos 
solicitó facultadeB legislativas al Congreso. las que le fueron 
concedidas a fines de 1985 en la ley de Finru1clamiento del Sector .Ptíblico 
para 1986, le.v gue por primera vez no contenía medidas tributarias 
especificas. 

Al IJlltPiU'O de la delegación de facultades, el Ejecutivo adoptó un 
con,iw1to de medidas para fortalecer la recaudación del Impuesto l'11ico a 
la Renta y -para Bimplificar el eBquema de im_puestos. destacan: 

-La corrección de varios defectos téc11icos e11 la formulación del
impuesto, y la eliminación de los be11eficios tributarios por reinversión
de utilidades, lo que permitió disminuir las elevadas tasas 11ominales del
Impuesto a la Renta a un nivel equivalente al de la tasa promedio
realmente aplicada en años anteriores por efecto de los beneficios ( D.
Leg. 362).

No obstante la reducción en la tasa del impueBto la implementación de 
estas medidas fue dificil por el rechazo de los Gremios Empresariales. 

-Se recortaron exoneraciones del Impuesto al Patrimonio Empresarial.

-Se redujo el ntímero de illJ.Pl.lestos administrados par el Gobierno Central
transfiriendo siete impuestos a las municipalidades y derogando seis de
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pequefla recaudació11. 

En lo que se refiere a la .AdllJinistración 'l'ri'butaria7 no se 
adoptaron modificaciones importai1tes, no se le dió una prioridad 
equivalente a la otorgada a las reformas legislativas. a tal _pw1to que no 
se nombró al Director General de Co11tribuciones, encaiwándose solamente 
durante más de dos años. 

En 1986, co11tinuó la erosión de los i11JPuestos al consumo, mediante 
medidas tales como: 

-Reducción de la tasa del IGV, de 10% a 5% • la que aplicada
con.funtamente con el Imp. de Promoció11 l1w1icipal ( IP/1). significó una
reducción de 11 a 6% en los imptu3stos a las ventas.

-Incremento de las exoneraciones del IGV, de aranceles .v de la sobretasa
arai1celaria.

-Continuó la congelación del impuesto a los combustibles.

Estas medidas anualizadas ge11er .. 1ron wia pérdida de recaudación, que 
se vió agravada por el descenso de los precios de los productos de 
exportación tradicional. AsimiSDJo, · a pesar que la intención era 
fortalecer el impuesto a la re11ta7 ante las· fuertes presiones ·de los 
gremios por incrementar los beneficios co11tra el mismo.. el gobierno optó 
por otorgar i11centivos 'l,)(j.f'a las empresas fabricantes de aceite y 
restituyó los beneficios por adquisición de los Bo11os tiPo "C" de COFIDE, 
que permitian reducir el im.puesto de las rentas del traba.Jo, 
principalmente. 

La ausencia de acciones co11cretas e11 materia de Administración 
Tributaria y de un apoJ'O genuino a sus directivos, contribu.vó para que 
las -pérdidas de recaudación por las reducciones de los impuestos al 
consumo y a la iJD.portación no _pudiesen ser coDJ.pensadas, a pesar de 
tratarse de un aflo de crecimiento de la actividad económica. La 
recuperación de la recaudación de los Impuestos a la Renta .v al 
Patrimonio Empresarial. así como la elevación de la tasa del Impuesto 
Selectivo al consumo de la cerveza. no lograron compensar el efecto 
negativo de las reduccio11es Y exo11eracio11es. En el caso del Impuesto a la 
Renta cabe seflalar que. a diferencia de ai1os ai1teriores. la minería de,Jó 
de ser la principa.l fuente de recaudación debido al lllenor nivel de los 
precios internacionales Y a la congelación del tipo de cambio. 

La política de transferir recursos al sector privado ll1ediai1te 
exo11eraciones o reduccio11es de impuestos al consu!llo, ocasionó una 
reducción en el nivel de la recaudació11 de 13.5 % del PBI e11 1985 al 11, 7
% del PBI en 1986. 

A fines de 1986, el Poder E.iecutivo obtuvo nuevame11te facultades 
para legislar en materia tributaria7 al amparo de las cuales prosigui.6 
can el fortalecJJlliento del ]IIJl'Uesto a la Renta. Hediante el Decreto 
Legislativo 399,, se perfeccionó el esguema del i11JPuesto bajo el principio 
de la capacidad de -pago personal para lo cual se integraron las 
utilidades de las eDJ.presas en la re11ta global de las personas naturales. 
Para este efecto se estableció una tasa 1,,roporcional para las ,i.-ierso11as 
,Jurídicas y se modificó el tratamiento a las utilidades de las sociedades 
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sustituyendo el Sistema Clásico 'P()r el de Jmputació11 de un crédito 
tributario por divide11dos, a fi11 de ate1mar el efecto de la doble 
imposición de utilidades y la influencia del impuesto e11 las decisiones 
de reinversión o de distribución de utilidades. Se moderaron las tasas: 
35% para e11r1:,"'lresas organizadas como personas Jurídicas y de 8 a 45% para 
personas naturales. 

El nuevo esquema fue diseñado 1::1ara atenuar el sesgo gue el impuesto 
tenia contra las rentas de la inversión, mediante el efecto de w1a mayor 
carga tributaria. A fin de fortalecer la progresividad del impuesto y 
asegurar la captación tributaria de contribuyentes con mayor patrimonio, 
en el mismo Decreto, se estableció la Renta Mínima Presunta para personas 
naturales 0011 patrimonio 11eto superior a 1 200 l/JT.

Asimismo, en respuesta a las presio11es por mayores exoneraciones 
del Impuesto a la Renta de parte de los grupos eJJJpresariales y con la 
intención de convencer a los inversionistas de emprender la "reconversión 
industrial", fue aprobado el Decreto Legislativo 400, gue estableció un 
Sistema de I11ce11tivos a la inversión en la industria descentralizada, 
condicio11ada a cumplir requisitos de aliorro de divisas o de balance 
positivo de divisas para el país. Dentro de este esguema la exoneración 
tributaria era un premio a la inversión productiva. El esquema 
inicialmente ideado para la industria fue ampliado en sus alcances para 
la minería, actividad que entre otras ventajas recobraba también la 
exoneración del impuesto al patrimo11io que le fuera recortado en 1985.

Sin embargo, el gobier110 sólo dicta el mencio11ado Decreto y se 
despreocupa de su aplicación,la gue no llega concretarse por la falta de 
coherencia entre las orientaciones de 'P()litica del 11/CTI, del HE/1 y del 
HEF y por la pobreza ·del aparato burocrático. 

Durante 1987, en lo que se refiere al Im1-"ll1esto a la Renta, a pesar 
de la mayor recaudación obtenida de las empresas manufactureras, el monto 
total fue menor que en 1986, aunque superior al obtenido e11 1983 y 1984.

Ello debido a la ausencia de factores coyunturales. como el pago 
extraordinario de OXY habido en 1986, así como al descenso de la renta 
minera, la que en años anteriores represe11tó más del 50% del impuesto, 
mientras gue en 1987 110 llegó ni al 20% por reducción del ti'PO de cambio 
y de los precios FOB. 

El im1-"ll1esto al patrimonio empresarial tambié11 se vio .. -tfectado por 
efecto del menor precio relativo de la divisa, sobre los valores de los 
activos, pues la mayor proporción de los activos fijos era de origen 
importado. 

En lo que se refiere a exportaciones el Gobier110 Ce11tral sólo 
obtuvo recaudación de la gran minería. De otro lado se .. reinició la 
política de establecer impuestos destinados como medio de escapar a los 
limites del Presupuesto, asf los impuestos a la exportación de la hari11a 
de ·pescado? fueron destinados al Fondo de Reactivación Pesquera. 

La política de co11gelación del precio de los combustibles y del 
tipo de cambio afectó de maiiera importante la base imponible de los 
impuestos a los combustibles .v a la importación. Desde ag"Osto de 1985 a 
diciembre de 1987, el precio J"'lromedio del combustible sólo liabia crecido 
en 39% mientras la ir1flaci6n era de 290%, lo gue se reflejó en un menor 
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i11greso proveniente de los con1bustibles, de aproximadamente 2, 3% del PBI. 
611 lo que se refiere al impuesto a las importaciones la caida fue de casi 
1% del PBI. 

611 este contexto el gobierno trató de recuperar recaudación, 
incrementando el Impuesto Selectivo al Consumo que afecta a la cerveza, 
gaseosas y vel1iculos e incorporó nuevos bienes en el campo de aplicación 
del ISC. Esta medida tuvo un efecto positivo pero no compensó la pérdida 
habida en la recaudación total. 

Durante este período se recl1azó varias veces la posibilidad de 
me.forar los ingresos fiscales vía el incremento de la tasa del IGV, del 
impuesto a los combustibles o por la ellDJinación de exoneraciones de los 
derechos de importación, porgue no se gueria originar incrementos de 
costos gue pudieran ref leJarse en los precios y luego e11 el Indice de 
Precios. 

Si11 embargo, se adoptaro11 medidas aisladas tales como m1a carga 
adicional de 4 puntos en la Sobre tasa ara11celaria ( e11 octubre de 1987) 

para el financiamiento del contrato de supervisión del comercio exterior, 
celebrado ¡:,or el ICE con eDJJ;-'resas Supervisoras del comercio exterior. 
Esta carga adicional,, en diciembre de 1987, fue nuevamente elevada a 7 
puntos, con lo cual se increDJentó la presión impositiva sobre los insumos 
:iJDportados, pero no así la recaudación destinada al Tesoro Pl.'íblico. 

Asimismo, se crearon impuestos tan coyunturales como el gue afectó 
la adquisición de moneda extran.fera para turiS1Do, con el que se pretendió 
captar para el fisco el diferencial entre el tipo de cambio oficial y el 
libre. Si bien esta medida a.portó un cierto rendimiento en los primeros 
DJeses de 1988, el gobierno se vio obligado a retirar el impuesto porgue 
se convirtió en un margen de precio DJJnimo entre el dólar libre y el 
dólar oficial. 

Es así que e11 1987, la recaudación de impuestos del Gobierno 
Central desce11dió en -18, 6% e11 térDJinos reales, no obstante gue el PBI 
creció en 7,8%, reflejando la elevada inelasticidad del sistema 
tributario 0011 respecto al nivel general de precios .v al producto. 

Al cierre del ejercicio de 1987, 1xJr la te11de11oia decreciente de la 
presión tributaria del Gobierno Central (9. 08%) y ¡:,or la necesidad de 
incrementar las fuentes de fi11anciamiento del gasto piiblico. el gobierno 
se impuso la meta de incrementar la presión de impuestos en por lo menos 
3 puntos porcentuales del PBI, a fin de obte11er por lo menos el promedio 
de 12% gue correspondió al periodo 1974-1984 inclusive. 

Para tal efecto, en la Ley de Financiamiento del Presupuesto de 
1988 fueron incorporadas normas destinadas a evitar gue la , recaudación 
siguiese descendiendo, tales como limitaciones al legislador a fin de 
evitar el incremento de exoneraciones, de condonaciones y de facilidades 
de pago gue no tuviesen tma fuente de financiamiento compensatoria, 
estableciéndose gue cualquier medida gue reduzca la recaudación debía 
complementarse con zma reducción del gasto o con la creación de otros 
ingresos para ma.ntener la presión tributaria. También se estableció la 
obligación de infor1Dar cada trimestre a la Comisión Bicameral de 
Presupuesto del Congreso de la República acerca de la e,iecución de dichas 
normas. disposición que no se ctlDJJ."llió. En la misma ley se aprobaron 
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medidas para incrementar la reaaudació11 tales como el fortalecimiento de 
los 1,VJgos a cuenta del Im¡.,uesto a la Renta. AsimiSJDo se aumentó la tasa 
del lDJPuesto al Patrimonio Empresarial. el Impuesto a los Via.ies al 
Exterior se elevó de 50 a 100 dólares y se prorrogaron las normas 
dictadas a fines de 1987, referentes al lJ11.puesto a la adguisición de 
mo11eda extran.fera para turiSJDo y al increme11to de la Sobretasa a la 
:iJD_portación 1,VJra el ICE. E11 esa misma ley se aprueban 11ormas a favor de 
las mw1icipalidades que llfectan la recaudación del Gobierno Ctmtral. 
tales como un lncreme11to del Impuesto de Promoción 111.micipal de 1% a 
1, 5%, con lo que la tasa total de los Impuestos a las Ventas pasa de 6 a 
6,5% , que rigió durante dos meses. Asimismo se estableció una pauta _para 
cambiar la estructura del precio del combustible a favor de PETROPERU a 
fin de limitar el mai1e,io estriotame11te fiscal del precio de los 
combustibles al margen de w1a política energética. 

Como complemento, e11 la miSJDa Ley, el Congreso otorgó al Ejecutivo 
nuevamente facultades legislativas en materia tributaria por 120 días 
t1tiles. Al am.paro de estas facultades, el gobierno creó tlll arancel mínimo 
de 5% en sustitución de las exoneraciones .v tasas me11oreB. Asimismo. en 
el marco de la ,,1•ie11t .. 1oió11 de recurrir a impuestos perso12ales que grave11 
mas a guie11es más tiemm. en diciembre de 1987. dictó el .Decreto 
Legislativo 451, que creó el controvertido Impuesto al Patri.JDonio Neto 
Personal. Lame11tableme11te, w1 impuesto como ese que reguiere de una 
formulación mtw precisa es elaborado en menos de tlll mes. Una vez· más se 
guiere solucionar lós problemas tributarios 0011 leyes, sin considerar la 
viabilidad de su administración. Sobre la base de este impuesto se 
hicieron varios pronósticos de recaudació11 gue co11tribu.veron a seguir 
descuidando la necesidad de adoptar otro tipo de medidas. Podríamos 
a.firmar que existieron. buenas inte11ciones pero que faltó voltmtad de · 
hacer, Porque e11 el área de la Administración 110 se diseñó acción alguna 
destinada a · lograr la grai1 recaudació11 que el gobie1�110 estimaba obtener 
de ese impuesto. 

b) "AJUBte": febrero de 1988-octubre de 1989.

Al am.paro de las facultades legislativas otorgadas en la Ley de 
Financiamiento de 1988. e11 febrero de 1988 el gobier110 incrementó las 
tasas del Impuesto Selectivo al Consumo en w1 promedio ponderado de 60%, 
incidiendo principalmente e11 los bienes con mayor proporción de i11sumos 
im_portados o considerados "suntuarios". Si11 embargo. la subsistencia de 
convenios que aseguraban el goce de beneficios tributarios al , amparo de 
la Le 23407. Le,v de Industrias, con,iuntamente 0011 la evasión .v el 
contrabando, Jiicieron que la teoría de usar este 1111.puesto para afectar 
selectivamente la demanda. si11 afectar las 11ecesidades básicas, 110 se 
cumpliese. Por ello el incremento de las tasas sólo se reflejó en w1 50% 
en la recaudación de los primeros meses .v la recaudación siguió 
concentrándose en el impuesto al consumo de cerveza, gaseosas. 
cigarrillos y vehículos. 

[K1 evaluació11 de las exo11eraciones de este impuesto en favor de la 
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industria en Se.lva y Fro11tera, gue. efectuó la Dirección General de 
PolJtica Fiscal, reveló gue las mismas no se reflejaban en menores 
precios ni ge11eraban empleo, es decir, no beneficiaban a las regiones. 
Sin embargo, ai1te la presió11 política orgailizad:.c por los gremios 
afectados( Camaras de Comercio e Industria) y ai"IOyada por algunos 
parlamentarios, el gobierno decidió dejar sin efecto la ¡"IOsibilidad de 
recortar los beneficios atín para el futuro. 

La tasa del IGV es elevada por segu11da vez en el mismo año. En 
marzo de 1988, mediai1te D. Leg. 465, se incrementa la tasa del IGV de 5% 
a 8. 5% que sumada al 1, 5% de Impuesto de Promoción l:lu.nicipal da una tasa 
total de 10% por impuestos a las ventas. Luego en agosto del mismo año, 
ante la creciente falta de recursos, por D. Leg. 486, la tasa fue elevada 
por tercera vez a 13. 5% gue sumada al 1. 5% del Impuesto de Promoción 
l1unicipal, daba un im1-.. uesto total de 15% en la .factura. Sin embargo, 
paralelamente no sólo no se recortaron exoneraciones si110 gue se 
incrementaron, aproximadaJ1Jente un 77% de los bie11es y servicios de la 
canasta del INEI para seguimie11to del Indice de precios al consumidor. 

Era cada vez más 11otorio que si la Adllli.Distració.D Tributaria 
continuaba siendo deficiente e i11eficaz para recaudar, poco se podía 
lograr. Ento11ces, en agosto de- 1988, el gobierno decidió aprobar el 
varias veces postergado proyecto de Ley por el cual se dio autonomJa 
funcional y técnica a las e11tidades encargadas de la administración 
tributaria, creándose las Superintendencias Naciomdes de Aduai1as y de 
Administración Tributaria. 

En setieJ1Jbre de 1988, dentro del programa de recorte de subsidios 
Jnd1rectos se adoptan medidas para i11cren1entar la recaudación, tales 
como: 

-Suspe11sió11 de exo11eracio11es del IGV. 0011 excepció11 de las
otorgadas a alimt!mtos ese11ciales y a la industria de Selva y
Frontera.

-Incremento de las tasas del Impuesto Selectivo al C'-011sumo • que
afectaban a servicios tales como teléfonos.. seguros y pasajes de
avión.

-Adelanto de la oportunidad de pago del IGV y del JSC para atenuar
el efecto de la i11flación .• media.11te el establecimiento de J."18.gos a
cue11ta del IGV y del adelanto de los l-"18.gos a oue11ta del ISC.

-Incremento del precio de los combustibles.

-Aplicación del tipo de cambio de oferta y demanda para liquidar
los impuestos a los via,ies al exterior y a los pasa,ie11 de avión.

-Creación de un impuesto Extraordinario de 4% sobre la entrega de
moneda extran.fera provenie11te de exportaciones.

Todas estas medidas# incluido el reajuste del tipo de cambio sólo 
sirvieron p..<tra incrementar la recaudación en 1% del PBI. duraJJte los 
meses siguientes. Sin embargo, el gobierno siguió combinando acciones de 
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inoreJDento con otras de reducción. Antes de cuJDplir un JDes de haberse 
dictado las JDedidas ar1tes enunciadas, se repusieron exoneraciones del IGV 
como por e,iem.plo a los fósforos, se redu,fo en 50% el iJD.puesto a la 
cerveza Y se diBJDi1myó el iJD.puesto a los cigarrillos. Se otorgó asiJDisJDo 
exoneraciones a entidades del sector pz1blico, entre otras medidas. 

811 noviembre, ante la caída del consumo de bit:mes il1dustriales y el 
alza del ti-pode c8.l1lbio. las tasas del ISC fueron reducidas orgánic8.JDente 
en un promedio _ponderado de 50%. 

En diciembre se estableció un arancel JDiniJDo de 10.'f y tul arancel 
JDáxiJDo de 84%, como inicio de ui1 proceso de racionalización de tasas 
arancelarias y de sus exoneraciones. Sin embargo, esta norma fue 
modificada casi ilJDJediat8./JJe11te (a menos de tma semana) con exo11eraciones 
dirigidas a compensar costos. 

Es de:J notar que en 1988, el gobierno buscó recursos tributarios en 
los iJDpuestos al consumo, sin eJDbargo fue insuficiente por el avance de 
la inflación, el deterioro de la adl11i11istración, -por la diBJDinución de la 
capa.cidad adguisitiva de la población .v por que contradictoriamente:, en 
ese año, se dictaron un total de sesenta dispositivos legales, 
estableciendo o reestableciendo exoneracio11es, lo gue JDostró ausencia de 
disciplina fiscal y originó mayor inestabilidad tanto para los 
contribuyentes como para la adJDinistráción. Estas norJDas sumadas a las .va 
vigentes desde años anteriores representaro11 un costo fiscal de 
aproxlJDadamente 3% del PBI de 1988. 

El incumplimiento de pago de parte de los contribuye11tes creció, 
inclusive en el grupo d� los princi'Pdles, .va que las sanciones estaban 
basadas en ur1a tasa de i11terés negativa en térmi11os reales y e11 recargos 
aplicados sobre valores nominales del impuesto. Es decir, era un buen 
negocio diferir el pago del io�puesto. Por ello el gobier110 decidió 
sustituir la tasa de il1terés por el rea.Juste de la deuda en función a la 
inflación. Con esta JDedida correctiva no aumentaro11 los ingresos, _pero se 
trató de evitar el i11ci'eJDento del incumpllJDiento Por efecto de la 
depreciación de la moneda. Una muestra del nivel de incumplimiento a que 
se había llegado, es el hecl10 que más de tm 30% de lo recaudado por el 
fraccionamiento del pago de la deuda tributaria otorgado -por el gobierno 
a fines de 1988 corres¡,.Ymdió a casi 200 contribu.ventes de la JDuestra de 
principales que controla la Dirección Central de Recaudación. 

A fi11es de noviembre. ante la urgencia de recaudar más el gobierno 
apeló al ]JD.ptlesto al PatriJDonio Neto Personal, cuya cobraiiza liabia sido 
1.>0stergada. Procedió entonces a recaudar la primera cuota del impuesto 
que debía haberse pagado en abril. 

A -pesar del eafuerzo legislativo y de los bue11os precio.s de los 
minerales que be11eficiaron significativamente al Jm.puesto a la Renta, en 
1988 el Gobierno Central sólo obtuvo un nivel de presión tributaria de 
8.12% del PBI. La recaudación se redu,io más que el PBI Y no se cumplió 
con la meta establecida en la ley de Financi8.JDiento. 

Finalmente, en 1989 nos encontramos con un aparato administrativo 
deteriorado y un esquema de impuestos cuya recaudación era cada vez más 
decreciente en términos reales. 
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La Ley de Financiamiento para el ejercicio de 1989, señaló gue no 
se debía conceder exoneraciones. Sin embargo, con respecto a 1988, se 
duplicó el ntÍDJero de dispositivos que otorgaron exoneracio11es, a pesar de 
la evidencia de que no existían mecanismos gue l:l.segurasen que el 
beneficio llegue efectivamente a los consumidores. Cabe notar que 
inclusive cm la Ley de Presupuesto se otorgaron exo11eraciones y 
beneficios. 

Durai1te el primer trimestre y parte del segundo trimestre de 1989, 
las medidas tributarias estuvieron nuevamente encaminadas a acelerar la 
oportw1idad de pago de los impuestos para atenuar los efectos del 
creciente proceso inflacionario sobre el valor de la recaudación. 
Simultáneamente, el programa de corrección gradual de precios relativos 
permitió recu1-YJrar una parte de la recaudación erosionada por la 
reducción del Impuesto a los CoD1bustibles y por el desfase del tipo de 
cambio con respecto al !J1dice de precios al consu111idor. Estas acciones 
sumadas a las adoptadas en el segundo semestre de 1988 evitaron una mayor 
caída de los ingresos fiscales, los gue no obstante, descendieron a 6. 6% 
del PBI. 

Entre los factores que origim1.ron este descenso pode111os señalar los 
siguientes: 

-La elimi11ació11 del J111puesto tdllJporal a la eXJ:,"'IOrtación, que -durante
el tlltimo tri111estre de 1988 habia contribuido a elevar la
recaudación.

-La continuidad en el incremento de las e.,coneraciones, 001110 por
e&1emplo las dictadas en favor de los trl:l.11sportistas con el fin de
evitar mayores incre111entos en las tarifas, las dictadas en favor de
los laboratorios far111acéuticos a fin de co111pe11sar el i11cre111ento de
precios por reducción del subsidio cambiarlo y las aprobadas en
beneficio de los fabricantes de cuadernos y de la Industria editora
nacional, entre otras.

-La corrección gradual de los precios relativos no generó una 111ayor
recaudación porgue:

-El decreoi111iento de las i111portaciones y el hecho de que el
tipo de cambio no creció al rit1110 de la inflación no obstante
gue venia incrementándose gradual111ente. A ello se su111ó el
incremento de exoneraciones de derechos aduai1eros, inclusive
del arancel mini1110 establecido en dloie111bre de 1988.

-Los i11c:rementos en el precio erall i11feriores a la inflación
y se destinaron e11 su 111ayo:r parte a PETROPERU, c.�011tinuando el
menor rendimiento en términos reales y nominal�s de los
i111¡'l.1estos a los combustibles.

-La :recesión de la actividad eco11ómica, gue afectó la capacidad de
0011su1110, lo que se reflejó en una reducció11 de 50.f en la base
g:ravable del IGV y del ISC.

-La 111enor recaudación del Impuesto a la Renta. por i11ctl/1Jpli111iento
e11 los pagos a cuenta y por una i111portante diBll1inuoió11 de las
utilidades declaradas gue en tér111inos reales era.r1 80% 111e11ores que
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las de 1987. con excepción de la Southern que aportó el 25% del 
impuesto en ese año. C-abe resaltar que el control sólo se limitó a 
la o'P()rtunidad del -pago y no se efectuó verificación de los mo11tos 
ni directa ni indirectamente. 

-Otro factor que afectó la recaudació11 fue el beoho de gue la cuota
de regularización de los Jm_puestos a la Renta y al Patrimonio
pagados en Intis a valores corrie11tes de 1987 quedó muy reducida
por el avance de la inflación.

En ,iwiio de 1989 se buscaro11 1mevas medidas de recaudació11, pero la 
orientación 'POlitica era hacerlo sin incrementar el impuesto a los 
combustibles. sin reducir las exoneraciones en un contexto en el que el 
precio relativo de la divisa, 0011 respecto a la inflació11 inter11a. 
continuaba decrecie11do. 

El a_parato administrativo 110 estaba e11 ca-pacidad operativa de 
e,Jecutar acciones con resultados il1llJediatos. ta11to por su desorga11ización 
y pobreza, como por las normas legales que protegen al contribuyente 
detectado, permitiendole dilatar el pago de la deuda. L!l anunciada 
reforma de la aclJIJinistració11 tributaria co11tinuó en su punto inicial y 
sin resultados de corto plazo, las Si�peri11tendtmcias creadas en agosto de 
1988, todavía no funcionaban en setiembre de 1989. 

La inflación, la recesión y el incumplimie11to masivo afectaron los 
rendiJDientos del Impuesto a la Renta y al Patrimo11io . No obstante, los 

. contribuyentes protestaban manifesta11do haber pagado e11 exceso. Los 
Impuestos al consumo fueron los más afectados por la contracción del 
producto de la actividad manufacturera. 

Las continuas modificaciones legales que se dictaro11 para otorgar, 
retirar y luego reponer exoneraciones.. así como las gue se dictaron para 
a.iustar los -pagos a cuenta, complicaron todavía más la legislación, 
contribu.vendo a la iJ1certidumbre del contrilm.vente y del Tesoro Püblico. 
Se afianzó er1 la població11. el hábito generalizado ,te evadir y desconfiar 
del mane,1o de los recursos públicos 

En tales circunstancias 110 se padia operar ca.D1bios en el plano 
fiscal que diesen resultados il1llJediatos, más azín si la _política económica 
establecía como pauta limitaiite no incrementar los precios. Por ello el 
gobierno dispuso la creación de tributos de emergencia tales como el 
J111puesto a los Débitos en cuentas financieras y para fina11ciar los 
mayores gastos generados por la lucha aiitisub'versiva se creó una 
C<mtribución extraordinaria, que demoró en aplicarse ¡:,or falta de 
reglamentación. refle,iando asi la indefinición del gobier110. 

El Gobierno aprista. gue preconizó la reforma del sistema 
tributario .v el desarrollo de w1a política basada e11 el increme11to de 
impuestos directos y la reba,ia de los im,puestos al consumo a fin de 
mejorar la distribución del ingreso Y la generación de demanda, obtuvo 
como resultado una severa caJda del nivel de recaudación del 13, 4% del 
PBI en 1985 a 6.8% del PBI en 1989, viéndose obligado e11 los hechos a 
recurrir a la creación de 1mevos impuestos de emergencia. Contribuyó a 
este resultado el hecho de: 
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-NaDer aaopr.aao meaidas ae rexorma so10 en el campe, iegislar.ivo sin
ia conr.rapar-cida necesaria e11 la administracion tributaria . .La Ley
de cre .. "iaion de las Superintende11cias 110 se aplicó mas alla del
cambio de 11ombre.

-Haber utilizado los impuestos para generar demanda. esperando
mayores ingresos 1--.or ilicremento de la producció11 sili previamente
haber corregido las c1er1.c1.encias estructurales del sistema de
impuestos que determi11abai1 su inelasticidaa.

-!A ral ca de claridad conceptual y por e11de de coherencia entre los 
ob,ietivos e1m.nciados .,, los hechos. gue favoreció el ilicremento de 
exoneraciones. dere11didas ardorosamente tanto en el Congreso como 
e11 el Poder lMecutivo. 

-L,a ace.ieració11 de la inflación que axectó el esquema de irn.puestos,
gue no estaba preparado para proteJ(erse de ella. Las correcciones
fueron ¡.-.osteriores.

De la revisión de veinte años de evolución del Sistema de Ífl«)Uestos 

del Gobierno Central, podemos extraer lo siguiente : 

1 J El sistema impositivo vigente tile estructurado a lo largo de mas 
de veinte años. mediante reformas parciales .t' a,iustes propiciados por la 
coyuntura. J!,'ste sistema muestra w1a enorme depende11cia del ti.Po de 
cambio, del _precio · de los combustibles .v de las exportaciones e 
im1,-.ortaciones que son variables a,ie11as al mane.10 r;ributario. 

2 J .E11 las sucesivas crisis tiscales los gohier11os recurrieron al 
endeudamiento exter110 o a medidas tributarias de emerge11cia que se 
caracterizaro11 por presc1ndir de la administración tributaria tales como 
los impuestos a .ias e;,.porr.acio11es r;radiciona.ies, el im¡.">1.1esto a los 
combustibles .v las sobretasas a la 1mporr;ac1.011: tribur;os que por su 
er"i.cacia recaudadora r;emporal racili taron la postergació11 de medidas de 
.rortalecimie11to de la Admi11istración Tril,ur.aria. 

::JJ La indeilnición polir;ica respecto de la distribució11 de la carga 
tiscal. la ause11cia de debate técnico abierr;o .v la falta de programas 
riscales. que iavorecieron medidas parciales se reilejan en la 
comple,iidad de normas que se repiten. se entrecruzan o se super1--.onen en 
mar;eria tributa.ria. 

4 J L.!Js exo11e.racio11es .v <.nros be11ex·icios t1011 wia co4stai1te a lo 
largo de la gestión de los diterentes gobier11os. e11tre 1950 .v la techa, 
deteriorando la base de los impuestos Y ocas1.011ai1do la necesidad de crear 
mas impuestos o de subir tasas. Los gobiernos 110 co11tuvieron 
decididamente la exige11cia co11tilma de exoneracio11es. lo que hace que la 
estructura tributaria refle,ie la presión de los grupos ae poder . 

.i.'l gob.ierno del perlodo 1985-1990 elimi116 exoneraoio11es de 
impuestos "directos". el primer ano de su mandato pero otorgó sucesivas 
exoneraciones respecr;o de los impuestos desr.inddos a gravar el consumo, 
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asignándoles el rol de compensar costos e incentivar-la demanda además de 
recaudar, sin adoptar las medidas necesarias para que la recaudació11 sea 
eficiente. El recorte de exo11eraciones del Im1,-.. a la Re11ta y la creación 
del Impuesto al Patrimo11io Neto Personal no fueron apo,vados por acciones 
p..ttralelas e11 el campo de la admi11istració11, que asegurasen un efecto 
positivo en la recaudación. 

·5) Las estructuras técnicas de los principales impuestos pueden
co11siderarse modernas, 1--.ero complejas por la presencia de 111llJJerosas 
exoneraciones y por modificaciones parciales que obedecen a orientaciones 
difere11tes y e11 muchos casos contradictorias con las que guían el 
iJJJpuesto. Situación gue dificulta su reglaJJJentaci6n e interpretación. 

6) La administración tributaria no está e11 ca1-">acidad de aplicar
caJJJbios profundos en la estructura de la recaudación. 

7) El incuJJJpliJJJiento tributario ha sido estimulado por sucesivas
aJJJllistias de sanciones, por la incapacidad de sancionar gue adolece la 
adJJJinistración y por la coJJJpleJidad de las normas tributarias, 
modificadas con demasiada frecuencia. 

8) Las reformas parciales importantes sólo se ha11 dado al inicio
del mandato de cada gobierno o en situación de crisis pero con énfasis en 
la parte legislativa y sin las correspondientes acciones en el campo de 
la adJJJinistración� AsiJJJisJJJo, 110 obstante gue la f aoul tad de legislar e11 
materia tributaria corresponde al Congreso, que es quién en 
representación del pueblo debe señalar los criterios para distribuir la 
carga, las medidas de 1-"'l()lftioa tributaria JJJás importantes no fueron 
establecidas por Ley� sino por Decreto Legislativo o por Decreto Supremd. 
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2. ESTRU(JJTJRA DEL SISTJJ.11A DE IHPUES'JVS
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El sistema impositivo, en setiembre de 1989. estaba conformado por 
58 impuestos. De ellos 41 eran administrados por el Gobierno Central que 
se aplicaban simultáneB.1Dente con 17 impuestos admi11istrados por los 
Gobiernos Locales (cuadro 2).. asi como con tasas y contribuciones 
sociales. Cabe seíJalar que no existe un inventario oficial de impuestos y 
menos atíi1 de tributos. 

Entre los administrados por el Gobierno C,entral cabe hacer también 
una distinción. La recaudación de 23 de los 41 impuestos no ingresa al 
Tesoro Ptíblico, porque está directamente orientada al financiamiento de 
entidades piíblicas.. gobiernos locales o gastos específicos, son los 
impuestos "destinados".· De los 18 restantes, sólo la recaudación de 10 
ingresa íntegramente al Tesoro Aiblico y la de los otros 8 es compartida 
por el Tesoro Ptíblico con diversas instituciones, gobiernos locales y 
fondos específicos. 

La evolución del coeficiente de recaudación 0011 respecto al PBI y 
de la composición porcentual de los impuestos del Gobierno Central 
desti11ados al financiamiento del Tesoro Ptíblico se presenta e11 los 
cuadros 3 .v 4. Existe una elevada co11ce11tració11 de la recaudació11 en un 
mÚ»ero de impuestos bastante limitado. 

La · recaudación de los 18 impuestos destinados a fi11anciar al Tesoro 
Pl.íblico, total o parcialmente, en 1989 co11stituia el 90, 6% de los 
impt1estos recaudados por el Gobierno Central. 

Los impt1estos a la re11ta, al ¡.'9.trimonio J' a la exportación 
usualmente identificados como "directos" representaron en 1989 el 22, 4% 
de la recaudación y los im¡...,uestos "i11directos" el 77, 6%. 

El 89% de la recaudació12 de que dispuso el Tesoro Pi.íblico e11 1989 
se concentró en siete impt1estos, los cuales fueron: Jmpt1esto General a 

- las Ventas (23, 6%), Impuesto Selectivo al Consumo (24, 3%), Arancel
(10,2%) y Sobretasa Arancelaria (3.5%) Impuesto a la Renta (16,. 0%),.

Impuesto a los Débitos, sólo 5 meses (7,2%), Impuesto al Patrimonio
Empresarial (4,2%).

Analicemos las 1?ri12cipales características de cada uno. 

2.1. lllU'Uesto a la renta 

Su diseño está orientado por el objetivo de distribuir la carga 
tributaria en función a la capacidad co12tributiva de las personas,. 

teniendo en cuenta sus circtlllstanoias perso12ales y familiares. El 
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CUADRO 2 

SISTEMA DE IMPUESTOS VIGENTE EN 

SETIEMBRE DE 1 9 8 9 �rMPOESTOS AOMINISTR"AOO,..,S-,,P"'O"'R"c.,.L-,G..,O""Bl'""'ERmNmo..,..c"'E�N�rR�A�L·----�;oM'JNfS1"RAOO"Sl'Ol, 
-roo,.7JESTINAOOS COMPARTIDOS ENlRE fES. 100% OE'STlmffiUS---LOS GOBIERNOS 
AL Tl!SORO PUet.JC. pue. y OTRAS l!NTIDAOl!S OTRAS ENTIDADES LOCALES �lifP0cSIOS A LOS INGRESO 

1 RENTA 
2 PREMIOS LOTERIAS Y RIFAS 

• 3 PREMIO& DE CARRERAS DE CABAUOS 
! 4 PATENTE PROFESIONAL 

INPUESTOS AL PATRIMONIO 
! 5 PATRIMONIO EMPRESARIAL 

8 PATAIMONIO NETO PERSONAL 
¡ 7 PATRIMONIO AUTOMOTRIZ 
. 8 IMPUESTO DE ALCABALA 
¡ 8 TRANSFERENCIA DE CABALLOS 
·, 10 AERONAVES Y cMBAACACIONES DE RECREO 
. 11 VALOR DEL PA TAIMONIO PREDI AL 
' 12 IMPUESTO A LOS TERRENOS SIN CONSTRUIR 
, 13 LICENCIA MUNICIPAL DE FUNCIONAMIENTO 

-�MPUESTOS A LA IMPORTACION 
' 14 DERECHOS AD-VALOREM (ARANCEL) 

15 SOBRfTASA A LA IMPORTACION 
IS IMPUESTO A LOS FLETES DE MAR 

· 17 ADICIONAL AD-VALOREM 1% 
, te PRODUCTOS IMPORTADOS POR PUERTO DE PAITA 

; 111 SOeAfTASA 2% Ol!L VALOR f'Oe oe LA IMPORTACION De CARNI! 
.1 20 SOeAeTASA 2% Ol!L VALOR P'Oe GANADO l!N PI!! IMPORTADO 

:rlMPUl!STOS A LA l!XPORTACION 
,·, 21 IMPUESTO l!SPl!CIAL 
¡11 22 IMPUESTO A LA VENTA AL EXTERIOR 
;1 23 EXPORTACION POR EL PUERTO DE PAITA 
,·1 24 A LA EXPORTACION DE PAOD.HIDAOBIOLOGICOS 

PARA EL FONDO COMUNAL PE6QUEAO 
[ 1 25 ADICIONAL AD-VALOREM 
,,1 28 AO-VALOREM FOB 

;,IMPUESTOS A LA PRODUCCION Y CONSUMO 
.1 27 IMPUESTO GENERAL A LAS VENTAS 
1 28 IMPUESTO SELECTIVO AL CONSUMO 
'1 28 IMPUESTO A LA PROMOCION MUNICIPAL 
1 30 GASTOS DE VIAJES AL EXTERIOR 
:, 31 SUMINISTRO DE ENERGIA ELECTRICA 
1 32 IMPUESTO AL CONSUMO DE ENEAGIA ELECTAICA 

•11 33 SUMINISTRO DE AGUA 
, 34 IMPUESTO A LA VENTA DE GASOLINA 
1 35 IMPUESTO AL RODAJE 
1 38 IMPUESTO AL BINGO 
1 37 IMPUESTO AL PIN BALL 

·1 38 IMPUESTO A LA VENTA DE LIBROS Y REVISTAS 
1 39 SIGNOS DE AVIACION 
'1 40 ADICIONAL SIGNOS DE AVIACION 
;, 41 APUl!STAS 01! CAMl!RAS DI! CABALLOS 
1 42 80eAl!TASA A LA Vl!NTA DI! SIDl!RPfRU 
1 4J CASINOS Oc JUl!GO 
.1 44 IMPUcSTO A LA Vl!NTA De 61fNES Y SERVICIOS 

I' QUE SE REALIZA EN LORETO: FONDO DE DEFENSA 
., 

DE RIBEAA DE LA CIUDAD DE IQUITOS Y OBAAS DE 
SANEAMIENTO 

!· 46 IMPUESTO DEL 10% A LA VENTA DE CERVEZA Y 
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concepto de renta abarca todas las rentas producto de una fuente durable. 
algimas ganancias de capital y la renta fleta o potencial del que habita 
en casa propia. La escala progresiva acumulativa de tasas del impuesto 
p.!lra -personas 11aturales se aplica sobre la renta 11eta global de las 
personas 11aturales que es la sum.:t algebraica de las rentas netaa 
provenientes de diferentes fuentes. 

La renta de la e11J.presa está gravada sólo ouai1do es "sociedad 
anónima." A fin de evitar ima doble imposición sobre las re11tas de la 
inversión se aplica el "crédito tributario por divide11dos" cuya ftmción 

. es integrar el impuesto a la renta de la empresa con el de la renta 
personal del accionista. Dicho meoatliSJD.o de crédito intenta que la 
aplicación del illl.Ptlesto 110 sea 1m factor determinante de las decisiones 
de distribuir utilidades o retenerlas a 11ivel de la em.presa. Este esquema 
se aplica desde 1987, fruto de la reforma de 1986 cuyo lineamiento de 
política al respecto fue fortalecer la impasició11 a la renta personal. 
con tasas establecidas teniendo en consideración las necesidades de 
inversión .v la situación fiscal. 

No es im impuesto de carácter masivo, está destil1ado a gravar el 
estrato superior de rentas personales de fue11te l:-"'18ruana o de 011alq11ier 
fuente cuando se trata de perso11as domiciliadas e11 el país. 

El nivel de las tasas aplicadas puede calificarse de moderada: una 
escala progresiva de tasas del 8 al 45% para la renta personal. La tasa 
máxima con <JUe afecta cualquier tipo de renta es 45%. Para las sociedades 
anónimas se aplica tasa proporcio11al de 35% aproximadamente equivalente 
al promedio que efectivamente se aplicaba ai1tes de la reforma. Su nivel 
también considera el d� las tasas de otros países. 

El iDJ.Puesto contempla la aplicación de tm criterio de Renta l1inima 
Prestmta a las personas que poseai1 patrimo11ios netos superiores a 1,200 

UIT (lo gue en 1989 equivalía aproxill1adaDJente a 320,000 dólares). En 
teoría, este mecaníSJDo debería asegurar gue personas 0011 elevado 
patrill1onio pagi.um el impuesto a J."'18Sar de exoneracio11es, inafectaciones o 
procedi111ie11tos de evasión. 

En 11uestro país, el impuesto a la renta no logra cumplir sus 
ob,ietivos aceptablemente .v en los 1:iltimos ai1os no capta ni 3% del PBI 
001110 recurso fiscal principalmente por lo siguiente: 

a) · <b,JpleJidad

Su legislació11 110 está adecuadamemte difundida y simplificada� a
tal .Ptmto que para la mayoría de oontribu.ventes restllta muy comple.fa. Por 
ejemplo no se dispone de un Texto U11ioo del Reglamento de la Ley del 
iJDpuesto a pesar de la relativa e infrecuente estabilidad de su 
legislación desde el /)ecreto Legislativo 399 aprobado en dicieDJbre de 
1986. 

Esta comple,jidad se i11creDJe11ta porque 110 todas las rentas están 
gravadas, lo que facilita la "elusión" para los contribuyentes más 
documentados o dispuestos a pagar asesores tributarios gue los ayude11 a 
tmcontrar el ·vacío de la Ley .v muol1as veces adoptar la figilra ,furidica 
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gue les signifique menos impuesto. 

b) Exoneraciones

No obstante la importante reforma de 1985, prevalecen exoneraciones 
no vinculadas a ningtln compromiso obJetivo de producción, tales como: 

-Exoneración del 100% del impuesto a la actividad agraria en
general, incluida la agroindustria; asimiSIDo a la pesca para
consumo humano directo, a la industria manufacturera de selva y de
frontera; a los ingresos por CERTEX, a los intereses por depósitos
de ahorros y de diferentes tipos de abo11os, a las donaciones a
universidades y centros educativos asi como a las rentas de los
miSIDOB.

-Existen más de 120 empresas favorecidas por Convenios,
al amparo de la ley de Industrias (23407), gue les
estabilidad de beneficios tributarios y les permiten
beneficio tributario por reinversión hasta el año 2 000.

celebrados 
garantizan 
aplicar el 

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

-También están legislados incentivos para el traslado de industrias
de Lima y Callao a zonas desce11tralizadas, aungue no se aplican por
falta de reglamento.

. 

-EstáJi exoner-adas del 50 % del impuesto las actividades económicas
diferentes de la manufacturera desarrolladas en zo11a de selva y la
minerJa aurífera, entre otras.

Esta gama de excepciones y beneficios, siempre tendiente a crecer, 
neutraliza el objetivo del impuesto, de gravar en función de la capacidad 
contributiva de las personas. Ninguna de estas exoneraciones, excepto las 
establecidas por el D. Leg. 400 están vinculadas al cumplimiento de un 
objetivo eco11ómico evaluable. El D. Leg. 400 estableció exoneracio11es de 
los impuestos a la renta y al patrimonio para las utilidades y patrimonio 
de la nueva inversión e12 mediana mi12eria y en industrias manufactureras 
ubicadas en zona descentralizada. Este beneficio, que fue establecido en 
reemplazo de los incentivos a la reinversió11, está condicionado al 
cumplimiento de determinadas condiciones, tales como exportación con 
balance neto de divisas positivo J.'IBra el J.'IBÍS o ahorro neto de divisas, 
asi como aporte genui110 de capital, entre otros. El D.Leg. 400 fue 
aprobado en diciembre de 1986, sin embargo en 1989 su reglamentación está 
incompleta imposibilitando así su aplicaoió11. 

e) Efecto de la 1nflaci6n

El impuesto está gravemente afectado 1:'°r la aceleración del 
incremento de precios. Su aplicación sobre una base imponible a.iustada 
sólo parcialmente afecta la equidad del impuesto, pues aquellos gue 
tienen ganancias por inflación no tributa.t1 .v por e.1 0011trario presentan 
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pérdidas. Las em1-,resas deudoras resultltl1 be11efioiadas y las acreedoras 
perjudicadas. Los deudores, realme11te beneficiados por la inflación, 
presentan elevados costos financieros que les ge11era11 pérdidas 
tributarias. 

La base de cálculo del impuesto ltlltlal también está afectada por la 
inflación .• pues se su11um ingresos nominales ge11erados a lo largo del año 
sin reajuste de precios lo que, dado el nivel de la inflación, afecta el 
.monto del impuesto. Tampoco se i11dexan los pagos a cuenta ni el pago de 
regularización. Este sistema de pagos es fuente de co11flictos con los 
co11tribuyentes, dado el elevado indice de i11flación, la falta de ajuste 
de los pagos a cuenta J"ier,ludica a los contribu.ventes y la falta de ajuste 
del pago de regularización perjudica al fisco. 

Los a,iustes gue se aplicltl1 so11 parciales alterando la neutralidad 
del Impuesto, siendo a la fecha los siguie11tes: 

-Las escalas de tasas y los montos .mínimos imponibles están
expresados en UIT3, lo que evita cambios significativos en
el 11ivel de la carga tributaria de las perso11as naturales por
efecto de la inflación.

-Los activos fijos se revaltían trimestral.mente, lo que
privilegia la inversión en bie11es de capital.

-Los inventarlos pueden valorizarse a costo promedio pero no
0011 el sistema LIFO, ni 0011 costos de reposición. Sin
embargo, por ausencia de control la mayoría de empresas
adoptan valorizaciones a costo de reposición.

Los contribuye11tes solicitan indexar sólo lss existencias, lo que 
consideráJDos no conveniente porque estimularía la especulación y 
ocasionaría que el peso del recorte de los subsidios recaiga sólo sobre 
los que obtienen rentas de trabajo. Lo más indicado es recurrir a métodos 
de ajuste integral de balances que evidencien el resultado real de la 
empresa así como las ganancias o pérdidas ocasio11adas por la inflación. 

La inflació11 ha contribuido a distorsio11ar el esquema básico del 
IlJJ,Pl1esto. Asimismo, hay w1 sesgo a favor del endeuda.miento por el gran 
ta.maño del costo financiero del dinero, que 01,.'Sra como gasto para la 
determinación de la renta neta. 

d) · Recaudación 

En 1989 sólo se recaudó e.l 30 % de lo obtenido en 1988. Los 
factores del deterioro de la recaudaoió11 son las exo11eracio11es, los 
efectos de la inflación, el incumplimiento de pagos a cuenta aiín de 
principales contribuyentes y la dificultad de captar pagos a cuenta 

3 UIT: Unidad Impositiva Tributaria. Para el Impuesto a la Renta se 
utiliza el promedio de las UIT de cada mes del a.i1o, cu.vos valores se 
ajustan .mensualmente e11 fu11oió11 a la inflación del .mes anterior. 
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actualizados, ell oircunsta11clas de lnflaclón, recesió11 y evasión. Cabe 
notar, que de i10 J1aber sido por los buenos 1-1recios del cobre la 
recaudación se babria reducido en mayor proporció11. Sólo Southern aportó 
más del 25 % de lo recaudado por este impuesto. 

Lo recaudado por el impuesto aplicado a la re11ta de las sociedades 
provitme 1,1rinci1-"lltlmente de 100 empresas tanto por la co11centración de la 
actividad económica como 1-x,r la evasión y exo11eraciones. De 15 000 

empresas que tributan, 734 aporta11 el 70% del Impuesto. El im1,,1.1esto de 
personas naturales es tributado por me11os de 100 000 personas 11at1.1rales. 

El impuesto no está funcionando con eficiencia desde el punto de 
vista de la recaudación, situación gue contim1a agravándose por la 
inflació11 que afecta la base del impuesto y J1ace más atractiva la 
evasión. AsimiBDJo los contribuyentes tienen la seguridad gue las 
ganancias J'"IOr inflación no se van a reflejar en su contabilidad. 

El ma.vor grado de omisos a la declaración y pago del impuesto se 
prese11ta en el grupo de profesionales y de trabajadores i11dependientes, 
así como en comerciantes e industriales informales. 

La Renta Mínima Presunta.. es w1 mecaniSDJo que debería contrarrestar 
el ocultamiento de ingresos pero i10 se aplica correctamente pués 110 l1a 
sido debidamente reglamentada y reguiere simplificarse a la luz- de la 
experiencia. 

e) Escasa fiscalización.

Dado el insuficiente poder fiscalizador de la Dirección General de 
Contribuciones, lloy SUNAT, el desarrollo de esta función se concentra 
sobre las empresas más importantes, deja11do libres al resto de 
contribuyentes. Existen 300 auditores frente a 41 000 declarantes del 
impuesto. Por ello, es conveniente perfeccionar el régimen de acotación 
de renta en base a indicadores económicos, que permita aplicaciones 
masivas. 

2.2 Impuestos al Pat.r.illlonio 

Se aplican dos impuestos de periodicidad aimal: al patrimo11io neto 
empresarial y al patrimonio neto personal,, ambos administrados por el 
Gobierno Central. 

a) I111,PUesto al Patr:ÍlDOJJio Neto B/la>resa.rial

Se aplica,, desde 1974 ,, sobre el J'ldtrimonio neto de las empresas, 
determi11ado al 31 de dicie-.J1Jbre de cada año. No obsta11te su larga 
trayectoria.. el re11dimiento de este impuesto no ba superado el O. 6% del 
PBI. La recaudación obtenida en 1989 no su_perará el 0,28% del PBI, a 
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pesar del incremento de la escala de tasas de 1% a 1.5% y de 2.5 a 3%. 

Cabe notar que e11 las estadísticas y en la concepción política 
figura como impuesto "directo", sin embargo en la grai1 mayoría de casos 
es trasladado al co11st1DJidor como J:"lllrte del precio, lo cual es favorecido 
por la estructura oligoJ.x>lica del mercado. E11 los casos de congelamiento 
de precios, como ocurrió con los alquileres, tambié11 se J1a recurrido a la 
exoneració11 del i�uesto para compensar a la empresa propietaria. 

La. infi.ma recaudación obte11ida se explica por las siguientes 
razones: 

-La presencia de exoneraciones totales J."lllra la actividad
agraria,. la pesca para consumo J111DJano, la pequeña y mediana
minería,. la industria .manufacturera ubicada en la selva y
frontera y para las empresas de servicio piíblico sujetas a
control tarifario, entre otras. Asimismo gozan de exoneración
parcial la gran mi11ería, la i11dustria maimfacturera ubicada
fuera de Lima. los hoteles, las clínicas y las i1Jlllobiliarias.

-Co11 e.'f(cepción de los activos fijos, los demás rubros del
balance se expresan en Intis nominales, de diferentes fechas,
no reflejándose el verdadero valor de los activos, por efecto
de la inflación.El ajuste integral de los valores de los
balances contribuiría a una meJor valorización de los
patrimonios.

-Las prácticas evasivas que resultai1 favorecidas por el hecho
que 110 se grava el patrimonio global de las personas
naturales, · lo que induce a que los dueños de em1-... resas ·
prefieran prestarle a sus empresas ,. ai1tes que aportar
CaJ."lital.

b) I11U?Uesto al Patrilllonio Neto Personal.

Creado en diciembre de 1987, no ha cubierto los objetivos para los
que fue creado. En el Perii, este impuesto se aplica sobre la StlDJa de los 
principales activos de las personas naturales, descontándose sólo las 
deudas para adquisició11 de inmuebles o vehículos. Los contribuyentes 
domiciliados aplican una escala progresiva acumulativa de 1 a 3% y los no 
domiciliados aplicaii una tasa proporcional de 3%. El patrimonio mínimo 
imponible es de 200 UIT. 

En teoría, tm impuesto al patrimonio neto personal es w10 de los 
que mejor co11tribu.ve a asignar equitativamente la carga tributaria, por 
su carácter personal y global, que permite distribuir la 'carga con 
criterio de equidad horizontal y vertical, gravando más a quienes tienen 
mayor riqueza. Se aplica con tasa moderada a fin de que pueda ser pagado 
con las rentas del patrimonio. afectando patrimonios ociosos. Una virtud 
de este impuesto, es que su aplicación sobre el patrimonio de dueños de 
graiides empresas exoneradas del impuesto al p..<ttrlmonio eJJ1pre,<Jarial 
permitiría neutralizar e:;as exo11eraciones. 

S.in embargo_. su ad.ministració11 requiere de organizaciones 

48 



eficientes que estén e1J capacidad de ide1Jtificar los bienes poseídos por 
cada contribuye1Jte. Por ello e11 el impuesto peruano 110 se incluyeron 
bienes como el dinero en efectivo, mo11eda extranjera o Joyas no 
aseguradas, lo gue ocasiona distorsiones en su aplicación. 

Asimismo, la valuación de los bienes es compleja, sobre todo en 
épocas de inflación, y presenta distorsiones que afectan su equidad, 
tales como el hecho que los predios se valorizan 001J los precios del 
Concejo Nacional de Tasaciones que se usa e11 el autovallio, los que están 
rezagados, mientras las acciones y el capital 1--iodria.11 estar registrados a 
valores más cerca.11os a los reales aur1que están afectados en parte, por la 
desactualización de la moneda en gue está/1 los Balances. 

Este impuesto por ser autodeterminado por los contribuyentes, sobre 
información personal tiene los mismos reguerimientos de admi1Jistración 
que el impuesto a la re11ta personal, los que se incrementan por los 
problemas de valuación. 

La legislació11 de este impuesto es compleJa, 110 Jiabiendo recibido 
atención prioritaria para su simplificació11 y precisión. De otro lado, 
ante las presiones de los contribuyentes afectados que han llegado 
inclusive a prese11tar acciones de amparo, el gobierno difirió su cobranza 
en sucesivas oportunidades confundiendo a los contribuyentes y en 
per .. iuicio de la recaudación. Asimismo la administración no le ha dado 
mayor atención, además de 110 tener la capacidad requerida. 

C-abe seiia.lar que, en su reformulación debe considerarse gue este 
impuesto se superpone co1J el criterio de re11ta mil1ima presunta que 
tambié11 se aplica sobre el patrimonio neto de las J."18rsonas. El gobierno 
creó éste impuesto antes de que tener una evaluació11 de los resultados y 
problemas de la renta mínima presunta a1-,..lioada desde 1987, lo que J1a 
contribuido a lJacer más engorroso y contradictorio el sistema. 

Los pagos de impuestos sobre la propiedad, tales como el impuesto 
al valor del patrimonio predial, el de la alcabala y el impuesto al 
patrimonio automotriz, gue constituyen reoursos de los gobiernos locales, 
son considerados como crédito contra el impuesto al patrimonio neto. 
Estos imJmestos también tienen problemas de valuación. gue se han 
agravado por las elevadas tasas de inflación. 

2.3. I6'J)Uestoa al Consumo 

a) . Impuesto General a lBB Ventas {IGV) 

El IGV es un impuesto, creado en 1981, cuyo ob.ietivo es gravar de 
manera general el consumo de bienes y de tma lista de servicios. Afecta 
las ventas de todos los bienes en general con excepción de los enumerados 
en el Apéndice I del Texto Legal del Impuesto. entre los gue se 
encuentran los productos primarios o sin tra11sformación de la actividad 
agraria y de la actividad pesquera, tanto por razones admi11istrativas 
como de beneficio. Tampoco están gravados los produotos de la actividad 
minera, ni de la petrolera, por razones fina11cieras. pues gravarlos con 
el IGV les daría derecho a crédito fiscal. 
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El IGV sustituyó al Impuesto a los Bienes y Servicios que utilizaba 
la técnica del valor agregado e12 forma parcial sólo Jiasta la etapa 
mayorista Y 0012 tasas diferenciadas. Con el IGV, la técnica del valor 
agregado de base fi1uu2ciera se aplica a todas las etapas del proceso de 
producción y distribución con tasa iínica. El sujeto legal del IGV es el 
vendedor aplicándose a las ve11tas con la presUJ1ció11 que será trasladado 
al consumidor fimil. Cada contribuyente puede deducir el monto del 
impuesto que ha pagado en sus adquisiciones de bie11es y servicios 
gravados� lo que e12 teoría debe ge12erar una oposición de intereses entre 
comprador y vendedor que J1ace que el comprador te11ga interés en exigir 
comprobante de pago. 

Es el impuesto que tiene que por sus caracteristicas técnicas tiene 
el me11or efecto de distorsión de precios relativos. Asimismo debería 
reflejar en la recaudación el incremento de los precios y de .las ventas, 
para lo cual se requiere de un sistema de facturación eficiente y del 
me11or número de exoneraciones posibles. Estas condiciones faoilitaríai1 la 
organización eficaz de campañas masivas de control de ba,Jo costo 
adlllinistrativo. 

En octubre de 1989, el JGV se aplica con tasa de 13%4 

conjuntamente con el Impuesto de Promoción l1unicipal cuya tasa es de 2%, 
por lo que e11 la práctica funciona con una tasa total de 15%. 

La recaudación del impuesto presenta una elevada conctmtración, así 
tenemos que de más de 28 000 contribuyentes inicialme11te inscritos de los 
cuales 13 000 tienen presencia en la Dirección General de Contribuciones, 
sólo 300 aportan el 60% del :iJDpuesto. El 77% de su · recaudación proviene 
de la actividad manufacturera y el 14% del comercio. 

No obstante, que este impuesto ti,me un rol emine11temente 
recaudador. su rendimiento presenta una te11de11cia fuertemente 
decreciente, así te11emos que en 1989 sólo re1-Y-esentó el 1. 6% del PBI 
fre11te a 2, 13% del PBI e11 1985. 

La eficie11cia recaudatoria del impuesto está n1ermada por la evasió11 
que se desarrolla al amparo de las deficie11cias e11 el control de la 
facturación de las ventas y de la casi i11exist;e11te fiscalización. 
AsimiSJDo está afectada por el grai1 mímero de exoneraciones del IGV, lo 
que contribuye a su inelasticidad. En 1989, la base gravable del impuesto 
se redujo a 50% de la correspondiente al añ� .anterior. influyendo en ello 
la recesió11 de la actividad manufacturera . 

. El 77% de bie11es y servicios de la canasta básica del INEI está. 
exonerado del JGV. La actividad agraria se encue11tra prácticamente libre 
de este impuesto J."IOrque además de los productos agrarios sin 
transformación primaria, estan exonerados los insuJtJos y biene� de capital 
para el agro.. tales como fertilizantes, i11sect�cidas, tractores, sus 
partes y piezas, herramientas, partes de sistema de riego, etc. Sin 
embargo, esta exoneració12 no llega a beneficiar al agro por falta de 
recursos para asistencia técnica, problemas de abastecimiento y por 
estructura del mercado de productos agrarios. 

4 En marzo de 1988 fue elevada de 5% a 8,5%, y en agosto de 1988 fue 
nuevamente elevada. a 13%. 
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Los minerales no están afectos a este impuesto, considerando que la 
m�vor parte de la producción se destina a la eA-portación. 

Asimismo están exonerados w1a serie de bie11es de co11sumo final 
elaborados por la actividad industrial ma1mfacturera,, tales como pan,, 

leche,, fósforos, harinas.. alimentos bB.la11ceados, medicame11tos ,, 

lubricantes, camionetas y vehículos parB. el transporte asi como sus 
repuestos ,, piezas y lla11tas,, entre otros. Los fabrica11tes de estos bienes 
no sólo goza11 de la exo11eración en la venta sino también en las compras 
de insumos y bienes destinados a fab.ricar dichos bienes. Para este fin 
utiliza11 el "documento cancelatorio" emitido por el Tesoro Rlblico,, 

auto.rizado y verificado por la adJDinist.ración tributaria. 

También se ha otorgado exone.raciones de impo.rtaciones especificas,, 

asi como para servicios de publicidad,, de radio y de televisión, ent.re 
otros. 

Las expo.rtacio11es no t.radicionales están exone.radas del impuesto y 
a fi11 de extender la exoneración a las adquisiciones de los exportadores ,, 

se utiliza un "documento cancelatorio" que evita que paguen el impuesto 
en sus compras. 

Existen ,, tratamientos especiales seg(m ubicació11 geográfica de las 
empresas ,, asi,, las_ industrias descentralizadas sólo paga11 al· Teso.ro 
Pdblico el 85% del impuesto,, y en algimas zonas como las de Fro11te.ra y de 
Selva no se p.!ga el 100% del Io1puesto. Inclusive.. la prime.ra venta 
realizada fuera de la región de los bienes fabricados e11 la Región de 
Selva goza de exoneración. Las empresa ubicadas e11 e::;tas zo11as también 
emplean el "documento- olJ.IJcelatorio" para sus com_p.rBB fuera de la región ,, · 
lo gue diiJ.oulta,, aiú1 más la, administració11 de este i»11-.. uesto. 

El "documento o,mcelatorio" orea tma carga admi11istrativa 
importante para la SUNAT, la cual tiene que revisar diversos eiq>edie11tes 
a fin de autorizar la emisión y entrega de diclio documento. El "documento 
cancelato.rio" debería quedar rest.ringido sólo para exportaciones 110 
tradicionales y luego ser sus ti tui do por un sistema de devolución de los 
impuestos pagados por los exportadores, que co11sidere la i11flación y la 
ve.rificaci6n de si se expo.rt6 efeot·ivamente. Este documento fue ideado 
como alternativa a las devoluciones del impuesto, por la lentitud y 
complejidad de los procedimientos de devolución. Si11 embargo, debido a 
las limltacio11es del mecanismo,, · el "docume11to ca11celatorio" no se otorga 
a todos los exportadores sino sólo a los que exporta11 mis del 50.f de su 
producción. Se utiliza de la siguie11te manera: el exportador o fabricai1te 
exonerado. titular de una "chequera de documentos canoelatorios" del IGV, 
paga el monto del IGV oorreBpondiente a una adguisición destinada a la 
p.roducción exonerada o que va a exportar, 0011 un Docume11to Cancelato.rio 
girado a favor del 1-.. roveedor. El proveedor utiliza los , Docume11tos 
Canoelato.rios que ha recibido J."lllra pagar el IGV. Pero ouamio se trata de 
un proveedor gue no tiene IGV que pagar al fisco, se ve per.fudioado pues 
para recuperar el IGV tiene que solicitar devolución, cuya autorizació11 
es muy lenta. 

La administraoió11, tiene que verificar oada .Documento Cdl1celato.rio 
y fiscalizar si éste ha sido utilizado para J.VJ.gar el IGV en compras de 
insumos autorizados. Sin embargo, es casi imposible cerciorarse si la 
adquisición estuvo efectivame11te destinada l-\.'lra eXJ,. .. ortación y si 
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realme12te se exportó, 11i 1--.uede verificarse si efectivame11te los insumos 
fueron utilizados para fabricar bienes exo11erados o fabricados en Zona de 
Selva y Frontera. 

El costo de las exo12eraciones en general se ve incrementado porque 
la Admi11istraci611 se ve obligada a distraer sus 11my escasos recursos en 
verificar si proceden, en lugar de buscar mayores ingresos. Este costo es 
mayor en el caso del IGV porque las exo11eraoio11es afecta11 el fw1dame11to 
de éste que es el 0011trol de los compradores a los ve12dedores por el 
interés del crédito fiscal. 

El tamar1o de las exo11eraoio11es del IGV es tal que si fueran 
eliminadas, atÍll sin ampliar el ca.awo de aplicación del impuesto y sin 
reducir evasión, con w1a tasa de 8%" se obtendrJa el mismo nivel de 
recaudación que ahora se obtiene 0011 la tasa del 15%. Asimismo, debe 
tenerse presente que las exoneraciones del IGV tie11en el mismo rol que 
los subsidios indirectos .v por ello su eliminación debe ser examinada con 
los mismos criterios. 

La eficie11cia recaudadora del IGV tambié11 está afectada por el 
comercio y la industria illformal que no otorga factura y que por tanto no 
registra sus ventas. Iriclusive, muchas empresas grandes venden sin 
factura a comerciantes i11formales que, como evaden el impuesto, no la 
exigen. De otro lado, los pegueños comerciantes que se acogen al· Régimen 
SiDJPlificado del 1% no están dentro del sistema del valor agregado, por 
lo cual tampoco tienen interés en exigir factura a sus proveedores. 

Es imprescindible que la administració12 adicione a las campañas de 
exigencia de facturació11, la puesta en práctica de un sistema' 
CODJPUtarizado de "cruce de facturas" 1-'B.ra lo cual tie12e que depurar el 
Registro de Contribuyentes del Il1V. Asimismo, debe po11erse en práctica el 
Régimen Es1--.ecial para pequeños contribuyentes aprobado mediante el 
Decreto Leg. 489, que los incorpora en el impuesto 0011 la técnica del 
valor agregado, que les permite utilizar el crédito fiscal obtenido en 
sus adquisiciones, lo que los i12ducirá a exigir facturas a sus 
proveedores. 

· Debe explorarse la posibilidad de establecer w1a especie de
retención del IGV e11 la etapa de fabricante o imPortador. E12 base a una 
evaluación de las actividades económicas informales. 1,"lOdría establecerse 
tasas segti11 li12eas de producción, de tal mai1era de captar el impuesto en 
las primeras etapas del proceso, por eJemplo: estimar el impuesto total 
aplicable a textiles a fill de cobrarlo a nivel de los fabricantes o 
importadores de hilos. 

o En este cálculo 110 se considera la eliminaci611 de la exoneración a
productos agrarios, pesqueros sin transformación. ni la de los productos 
mi11eros porque consideramós que por ahora del)en 0011tlnt1ar exonerados del 
IGV. 
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b) lJIV}Uesto Selectivo al Consumo (ISC)

Desde el punto de vista de la distribución de la carga tributaria,
ei IGV no permite distinguir la capacidad de pago de las personas. 
Aquellas con menores ingresos y si11 capacidad de ahorro son más azectadas 
que las personas con mayores it1gresos, lo que resulta regresívo y plantea 
la necesidad de contar ademas co11 otra herraDJ.i.enta tributaria que si 
considere las diterencias de ca1:1acidad de pago entre los ciudadanos. 

Inicialmente. e11 l�l:11 cuando se generalizó la técnica del valor 
agregado, a todas las etapas, mediante la creación del JGV, el Impuesto 
Selectivo al Consumo tue considerado como tm co111_plemento adecuado, para 
ate1mar la regresividad del lGV. mediante 1a a.tectación de bienes y 
servicios considerados de "consumo stmtuario o prescindible" con tasas 
adicionales a la generai y asimismo para compe11sar la reducción de 
aranceles por el et'ecto consumo. 'l'alllbit1n puede ser utilizado para 
desalentar el consumo de ramas que se quiera promover. Su establecimiento 
como :impuesto inde¡,endiente del lGV J1a facilitado la aplicación del IGV 
con tasa tinica, lo que simplifica su recaudación. 

Sin em"8.rgo, estos posibles roles estáJ1 fuertemente limitados por 
la evasión interna y las exoneraciones. 

Las empresas. manufactureras ubicadas en Zona de Selva y ·li'rontera 
gozan de exoneración de este impuesto al amparo de la Ley de Industrias 
23407. la miSJDa que., además� estableció la posibilidad de celebrar 
contratos con el l!.'stado que garantizan la estabilidad del beneficio hasta 
el año 2 000. Este compromiso lo asume el /J'stado sin exigir contrapartida 
de mayor il1versió11 o aporte a la zo11a. No obstante, estos contratos 
tambien son tm recurso de los contribu.ventes trente a una legislación 
tributaria muy inestable. 

En lo que se retiere a la exoneración del JSC resulta i11coJ1erente 
gue bienes ou.vo consumo se considera .1-V'esoindible o se guiere reorientar. 
sean incentivadas en estas zonas. ¿Cuál es su vinculo con w1 esquema de 
desarrollo regional de largo plazo?. Las industrias establecidas en Selva 
y .i'rontera son pri11cipalmente de producción de gaseosa·s, de cerveza, y de 
ensambla,ie de arte:tactos eléctricos. motos. máquinas de coser cu.vo 
mercado esta en la costa. 

[)e otro lado. la mayor parte de bienes considerados "stmtuarios" 
tales como .PBriumes� relo,ies de oro, aparatos de sonido, licores de lu,:Jo, 
diamantes. pieles, e11tre otros. i11gresan de oontrabaJ1do o oomo equipaje 
de . via.ie siendo de hecho ":J.11atectos ··. L.."t. tabricaci.ón .v venta de ,io.vas es 
artesanal. e in:torma.J. Y existen circuitos il1:t"ormales de distribución de 
cosméticos. 

La experiencia ha demostrado que el lSC Jia sido e:r1.caz para 
agregar carga diferencial sobre bienes de consumo masivo como los 
combustibles y de otros como la cerveza. que se 1,-'.resumen como 110 
esenciales pero que. sin embargo, son de demanda inelástica 
prJncipalmente de los sectores de menores ingresos, asumiendo tm rol 
eJ11iaBJJte111eDte recaudador. 

Desde que se creó el impuesto e11 1981, la recaudació11 del JSC en lo 
que se refiere a bienes, proviene principalmente de cerveza, gaseosas, 



cigarrillos y en 1De11or proporción de artículos de tocador,. vehículos y 
artefactos eléctricos. E11 1981 se utilizó para absorber el efecto consumo 
del arancel que estaba en proceso de unificación de tasas y luego hasta 
1985 se JDaneJó con el objetivo prioritario de recaudación. 

A partir de 1986 y hasta febrero de 1988 se le utilizó para gravar 
el bienes de consuJDo final favorecidos con la política de reactivación de 
la de11Janda, tales como cerveza, gaseosas y cigarrillos. En cambio, desde 
febrero de 1988 y hasta noviembre del .mismo año, las tasas fueron 
elevadas fuertemente 0011 el fin de recaudar del consumo de bienes 
"presci11dibles" beneficiados 0011 la congelació11 de precios básicos. Si 
bien es cierto que al principio se tuvo un apreciable rendimiento, éste 
fue descendiendo por las limitan tes arriba enw1ciadas y por la 
contracción de la demanda. En 11oviembre de 1988 el gobierno redujo las 
tasas a fin de a.mortiguar la caída de la demai1da en las actividades 
gravadas. Tantas modificaciones sucesivas e11 un mismo año crearo11 
confusión. 

Finalmente, ante la realidad de la evas1011, en 1989 las tasas se 
redu.feron nueva.me11te a 11iveles cercanos y en algunos casos menores a los 
que se aplicaban antes de 1985. 

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

En 1989, el rubro de recaudación más importante era el de intereses 
y coJDisiones de créditos directos, que aportó cerca del 40% del impuesto. 
Se trata de un recurso de recaudación ante la crisis fiscal, pero que 
afecta a la intermediación finai1ciera formal frente a intermediarios 
informales o no bancarios. 

Consideramos que en el corto plazo, este impuesto debe .manejarse 
con tasas moderadas. Tasas .mu.v elevadas, además de hacer rentable el 
contrabando generan presiones iJ1flacionarias de grupos oligopólicos que 
pueden fi .. far sus J.)recios. De otro lado, si se usa para orientar el 
consumo y es efectivo, ya 110 sirve para recaudar pues 110 puede lograr los 
dos obJetivos a la vez.,, su aplicación selectiva requiere un programa 
coJ1erente de mediano plazo. Cambios conti1mos sólo ge11er1m incertidumbre 
y evasió11. 

2.4. "I111puosto a los c01Dbustibles 

La venta de combustibles derivados del petróleo está gravada con el 
Impuesto Selectivo al Consumo ( ISCJ tratado en el pw1to ai1terior, lo gue 
demuestra la .mixtura de bienes que dicho impuesto abarca, .muchos de los 
cuales están lejos de ser de consumo suntuario. Bajo fórmulas difere11tes, 
el empleo del ISC a los combustibles ha sido un recurso creciente desde 
1977, como un elemento clave para el a .. iuste fiscal en los diferentes 
"paquetes" de medidas destinados a estabilizar los precios, lo cual se 
debe a que J.18r.mite recaudar con costo administrativo .mínimo. 

El ISC a los combustibles obtuvo mayor importancia en agosto de 
1984 cuando fue utilizado para obtener recaudació11 gue co1111,18nse el efecto 
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de la reducción de la tasa del IGV de 18 a 8%, para lo cual se elevaron 
sus tasas, reafir111ándose la dependencia de la recaudación respecto de 
este impuesto y por ende del precio de los combustibles. 

Su eficacia recaudadora radica en el hecJ10 que el su.ieto del ISC es 
el fabricante o el i111portador y en el caso de los combustibles se trata 
de un ünico contribuyente: PETROPERll. Como el precio es controlado y 
establecido por el MEyF, cuando éste no es actualizado· el i111puesto 
también pierde valor e11 términos reales. 

En 1985 llegó a representar el 4% del PBI, constituyendo casi el 
30% de los recursos del Gobierno Central, debido al i111portante incremento 
que autorizó el gobierno con motivo del reaiuste inicial de precios. Pero 
luego, desde setie111bre 1985, dentro de su política de reactivación de la 
demanda por reducción de costos congeló el precio o aprobó incrementos 
no111inales muy inferiores a la inflación. Entre 1985 y 1988, poco más de 
la mitad de la reducción de la recaudación total del Tesoro Ptíblioo se 
explica por el menor rendimiento de este impuesto. E11 octubre 1989 este 
iDtP11esto está casi congelado en Ii1tis, por cuanto sólo Be está au111entando 
el precio PETROPERU. Su participación en la recaudación total ha ido 
reduciéndose gradualme11te a menos del 9% en 1989. 

RECAIJDACION DEL Il1PIJESW A llJS tnJBUSTIBLES 

EN RELACION AL PBI 

Recaudación 
Total/PBI 

Recaudaci611 de 
oOJDbustibles/PBI 

1985 1988 1989 

13,6% 8,6% 

4,0% 0,8% 0,6% 

No es recomendable hacer depender la recaudación de una variable 
como el precio controlado de los combustibles, cu.vo rea,iuste genera 
fuertes e.y:pectativas inflacionarias entre los agentes económicos. En el 
PerLl se Jia co11vertido en una de las referenciaB más importantes para 
determinar precios o especular sobre la i11flaci6n. Esto se debe a que su 
aplicación creciente data de la época de los sucesivos "paquetes" de 
medidas de reducción de brechas fiscales mediante el reajuste de precios 
relativos. Su eficacia recaudadora contribuyó a financiar necesidades 
inmediatas permitiendo postergar medidas integrales de reforma fiscal, 
tales como la reforma de la administración tributaria. Sin embargo, 
tampoco es recomendable dejarlo de lado sin compe11sar los il1gresos gue 
genera, con otras medidas. 

Cabe señalar que una parte del precio de la gasolina tambié11 está 
destinada a financiar otros tributos,, tales como el l1DPuesto al Rodaje, 
que se aplica 0011 6% sobre la gasolina y ct1yos producto esta destinado al 
financiamiento de obras de inversión de los gobier11os locales. También el 
8% del precio de las gasolinas constituye recurso del Fondo de 
FinanciaJJJiento del Transporte Terrestre. 

El precio del combustible no debe manejarse como un ti1:-1ico impuesto 
sino como un precio básico de la eco11omía e11 el marco de una política de 
abastecimiento de recursos e11ergéticos. 
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2.5. IllqJUeato a loa débitoa en cuentaB corrientea 

Este impuesto 11ace como un recurso trans1. torio, como una 
alternativa al impuesto a los combustibles en una situación de emergencia 
en que la recuaación es decreciente e insut'.ici.ente. 

1'ie11e la venta,;a de ser masivo (incrementando de este modo el 
ntímero de contribuyentes) y de dit"fcil evasi611. ya que se paga a través 
de la retenció11 que las lnsti tuciones J'inancieras efectúan al registrar 
los cargos o débitos en las cuentas corritmtes o e11 otras cuentas de 
depósitos cuando se utilizan para pagar a terceros. ls'ste illl.Pllesto _permite 
también. ingresos importantes y de frecuencia semanal, atenuando asi los 
efectos de la inflación sobre la recudación del 'J'esoro Ptiblico. 

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

El illlpi1esto pagado por las empresas se traslada en el precio de 
manera similar a lo gue ocurre con los impuestos a los combustibles. Jj'n 

este caso el impacto en los precios es variable dependiendo del n1ímero de 
etapas de distribución .v de los tlu,ios monetarios. l!.'sta es su principal 
desventa,ia con respecto al impuesto a1 valor agreg .. ttdo que no distorsiona 
los precios. Por ello consideramos que en tanto sea necesario aplicarlo 
su tasa no debe exceder de V, tif nivel que puede ser menor, si se amplia 
el campo de aplicación del impuesto a todo tipo de de.pósitos con lo que 
se disminuye el sesgo e11 contra de las cuentas corrientes, que su 
aplicación produce. Una tasa elevada per,iudica a la intermediación 
financiera� pues hace rentable el m8.11e,io de la ca,ia de las eJ11.presas fuera 
de los bancos. 

2. 6. Iapuestos a la BJCPOrtaci6n

La exportación de productos identificados como tradicionales está 
gravada con di. versos impuestos tales como: 

-IJ'l Impuesto especial que grava 0011 3% a la harina de peBcado, café
y minerales. .IJl Tesoro Ptiblico sólo recibe los recursos del
impuesto aplicado a los minerales y al cate. Los provenientes de la
harina de pescado han sido destinados al }ando de reactivación del
Sector Pesquero desde 1986.

-Los impuestos adiciona.J. ad-valorem j1Jl:J co11 tasas de 1% cada uno.

-b'l Impuesto a la venta externs de productos tradicionales que se
aplica a la exportación de minerales e:fectuada por la gran minería.
A's pago a cuenta del impuesto a la remta.

Jfü 1989, los ingresos del Tesoro -por impuestos a la exportación han 
decrecido a menos de O, 1% del PBI. la reducción de las tasas de estos 
iJDptlestos, por el valor de relativo de 1a divisa y porgue los recursos 
captados se han destinado a otras entidades. 

Recurrir a impi1estos a la exportacio11 tradicional como base de la 
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recaudación contribuye a hacer más vulnerable la estructura fiscal 7 

porgue su recaudación depende de las fluctuaciones de las cotizaciones 
internacionales y de la política de tipo. de cambio. Sin embargo7 en caso 
de una fuerte devaluación podría aplicarse un impuesto temporal que capte 
el beneficio extraordinario. como medida de emergencia. 

Lo recomendable es diseñar estos tributos como un compleme11to del 
Impuesto a la Renta 7 aplicable sólo en caso de utilidades extraordinarias 
por i11crementos elevados en los precios 7 por encima de un nivel de 
referencia gue remunere razonablemente la inversió11. En su elaboración 
debe te11erse en cuenta la política de desarrollo minero y de exportación 
agra.ria y pesquera. Los precios de referencia deben establecerse a 
propuesta de los sectores a fin de no afectar la actividad productiva. 

Como se ha señalado en este documento7 una parte importante de la 
elevada recaudación de 1979 y de 1980 se originó e11 los ingresos 
extraordinarios por incrementos coyunturales de la exportación7 gue al 
desaparecer desestabilizaron el financiamiento del gobierno. 

2. 7. J11qJUestos a la iID.POrtación 

El Arancel de Adua11as se aplica co11Juntame11te con la Sobretasa 
Arancelaria y 5 tributos no destinados al Tesoro Pt.íblico: Impuesto a los 
fletes de mar, a lof! productos importados por el puerto de Paita, ,

Adicional Ad-Valorem 1%, los impuestos para el Fondo Nacional de Fomento 
Ganadero y las tasas por entradas consulares. 

LB. política ara11celaria es uno de los principales instrume11tos de 
política comercial, para orientar la asignación de recursos de inversión 
y también para recaudar ingresos fiscales. Pero en nuestro país las 
funciones del arancel se han distorsionado. 

La función de asignación de recursos no tiene una orie11tació11 
coherente. como consecuencia de la política de otorgar exoneracio11es de 
impuestos a la importación ya sea para promover determinadas actividades 
económicas o para compensar costos. Dichas exoneraciones han alterado la 
protección industrial, incrementándola en imos casos y disminuyéndola en 
otros y han diaminuido la recaudación fiscal. 

LB. conformación actual del Arancel obedece a diversas 
modificacionea parciales del AraJ1cel nominal aprobado en 1979. En al11tmos 
casos las tasas del Arancel se han incrementado, estrictamente, 0011 fines 
de recaudación y en otros para dar mayor protección a la. Industria 
nacional. Resulta comple,fo de aplicar, más atín por la presencia de la 
Sobretasa que fue creada como tma barrera mínima, con fines de 
recaudación, pero que también ha terminado erosionada por sucesivas 
exoneraciones. 

Laa normas que modifican el arancel y la Sobretasa en imos casos se 
repiten y en otros son contradictorias� generando posibilidades de 
evasión por complejidad. La liquidación de derechos de aduana resulta 
innecesariamente sofisticada por la existencia de 41 niveles arai1celarios 

57 



nominales que aplicados con diversos regJmenes exo11eratorios, dai1 lugar a 

que productos similares estén afectos con niveles diferentes de arai1cel 
real, desorientando además las decisiones de asignación de recursos. 

En 1988, se encontrabai1 vige11tes 118 regímenes liberatorios de 
derechos de los cuales se han empleado 85, ocasionando que el valor CIF 
realmente gravado 110 supere el 51% del movimie11to total y que la tasa 
nominal promedio ponderada de 46% se 0011vierta en w1 pr01Dedio real de 
15, 7%. De otro lado, la sobretasa arancelaria cuyas tasas nominales 
fluctúan entre O y 24%.. tiene un promedio real de 10 .• 38%. 

En 1988, como tJmido i11icio de tma reforma arancelaria, e11 el 
contexto de la política de precios vigente, se establec:ló tm Arancel 
Mínimo de 10% para todas aquellas importaciones que gocen de 
exoneracio11es. Sin embargo, a la fecba octubre de 1989 se han dictado 
exoneraciones del arancel mJnimo. 

El desdibuJamiento del -perfil del Arancel J1ace que la protección se 
de más a través de medidas para arancelarias, c01Do licencias y 
prohibiciones, y e11 lo que se refiere a recaudació11 la complejidad del 
esquema favorece el fraude en Aduanas. 
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A LOS INGRESOS 
-RENTA
-REMUNERACIONES
-OTROS

AL PATRIMONIO 

A LA IMPORTAQON 

A LA EXPORTACION 
A LA PROOUCCON 
YCONSUMO 

·IGV /1

.,se /1 

• COMBUSTIBLES
-OTROS

OTROS INGRESOS 
TRIBUTARIOS 

• DEBITOS.

TOTAL GENERAL /3 

PBI 
(Milla,• de intia} 

1968 

2,99 
2.45 
0,36 
0,18 

0,59 

3,27 

0.72 

4,38 

2.86 

0,41 
1,09 

0,31 

12,24 

220 

1969 1970 1971 1972 

3,37 4,18 2,90 2,82 
2.76 3,60 2,27 2.25 
0,45 0,39 0,38 0,40 
0,16 0,17 0,25 0,17 

0,85 0,53 0,64 0,63 

3,17 2.86 2,85 2,28 

0,12 0,07 0,08 0,08 

4,42 4,31 4,54 4,59 

2,86 2,86 2,86 2,86 

0,48 0,43 0,38 0,37 
1,26 1,17 1,31 1,36 

0,08 0,00 0,44 0,92 

12,01 11,93 10,99 11,32 

246 2'80 312 346 

FUENTE : OIRECCO. GENERAL DE POUTICA FlSCAL I.EF'-!NEI 

1973 

3,58 
2,96 
0,46 
0,16 

0,54 

2.19 

0,17 

4,SD 

2.87 

0,88 

0,34 
o.so

0,67 

11,74 

414 

CUADRO 3 
RECALOAOON DE M'UESTOS DEL Ga31ERNO CENTRAL DESTINADOS 

AL F'INANCIAMENTO DEL TESORO PUBLICO EH PCFCENT AJE DEL PBI 

1974 1975 1975 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 

4,13 3,64 2,63 2,55 2.22 3,35 4,99 2.84 2.66 1,94 1,98 1,65 2,64 1,77 1,79 1,09 
3,30 2.44 2, 11 2,07 1,73 2,80 4,40 2,22 2.04 1,29 1,31 1,22 2,61 1,76 1,79 1,09 
0,51 0,51 0,48 0,43 0,44 0,49 0,57 0,61 0,61 0,65 0,67 0,42 0,03 
0,32 0,69 0,06 o.os o.os 0,08 0,02 0,01 o.o, 0,00 0,00 0,01 

0,65 0,59 o.se 0,75 0,80 0,52 0,55 0,57 0,53 0,41 0,39 0,33 0,55 0,37 0,46 0,29 

1,98 2,73 2,06 1,65 2.07 1,99 2,73 2,90 2,85 2,2) 2.45 2,82 2,38 1,90 1,13 0,95 

0,43 0,45 0,88 1,55 t,97 2,89 2.43 1,30 0,84 0,48 0,38 0,56 0,31 0,08 0,10 0,14 

4,37 4,86 5,19 5,41 6,00 6,11 5,92 5,50 6.32 5,84 6,09 7,54 5,56 4,64 4,15 3,37 

3,04 3,37 3,54 3,54 3,81 3,69 3,84 3,52 3,57 2.87 2,20 2,13 1,25 1,02 1,70 1,61 

0,81 0,81 0,75 0,80 0,78 0,59 o.so 0,43 0,97 0,78 1,24 1,29 1,32 1,74 1,44 1,09 

0,31 0,26 0,70 0,90 1,36 1,74 1,52 1,46 1,68 2,09 2,44 3,98 2,89 1,75 0,86 0,58 
0,21 0,22 0,20 0,17 0,14 0,09 0,06 0,09 0,10 0,10 0,12 0,14 0,10 0,13 0,15 0,09 

0
1
18 0,25 0,34 0,41 0,61 0,38 0,51 0,47 0,46 0,38 0,73 0,65 0,35 0,31 0,49 0,74 

o.so /2 

11,72 12,32 11,88 12.32 13,56 15,22 17,13 13,58 13,46 11,25 11,93 13,55 11,79 9,07 8,12 6,58 

522 666 875 1193 1901 3490 5968 1065 17950 32565 72845 1979 3739 73943 481024 115'145,999 

/1 8 IGVyel ISC rigen a partir de 1982. Entre 1968-1972 la infamación corresponde al Impuesto de Timbres y entre 1973 y 1981 carespa,deal Impuesto a los Bienes y Servicios.
/2 Sólo cinco meses 
/3 Sin deducir Documentos Valorados 



CUADRO 4 
Cat.POSICION PORCENTUAL (E LA RECAUDACm DE IMPUESTOS oa GOBERNO CENTRAL 

FlNANCIAMENTO DEL TESOOO PlJBLCO 

1988 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1975 19n 1978 1979 1980 1981 1982 

A LOS INGRESOS 24,44 28,03 34,92 25,41 24,94 30,52 35,24 29,56 22.55 20,68 16,38 21.99 29,11 20,92 19,78 

-RENTA 2),0 22,97 30,15 19,83 19,85 25,21 28,13 19,83 18,03 1e.n 12,74 18,42 25,68 16,36 15,17 

- REMUNERAOONES 2,96 3,71 3,28 3,35 3,56 3,91 4,31 4,15 4,12 3,52 . 3,26 3,19 3,31 4,47 4,50 

-OTROS 1,48 1,35 1,49 2.23 1,53 1,40 2,80 5,58 0,40 0,39 0,38 0,38 0.12 0.10 0.11 

AL PATRIMONIO 4,81 7,10 4,48 5,58 5,ao 4,59 5,54 4,75 5,02 6,11 4,40 3.43 3,24 4,18 3,98 

A LA IMPORTAQON 28,67 28,35 23,88 24,86 20,10 18,69 16,75 22,15 17,56 13,38 15,27 13.10 15,94 21.35 19,70 

A LA EXPORTACION 5,92 1,01 0,60 0,55 0,76 1,44 3,68 3,64 7,51 12,59 14,59 19.0 14,18 9,60 6,23 

A LA PROOUCOON 
YCONSUMO 35,57 36,82 36,11 39,65 48,80 39,08 37,24 37,87 44,47 43,88 44,85 40,13 34,57 40,46 46,92 

-IGV /1 23,34 22,30 22,68 24,86 25,19 24.42 25,89 27,33 30,30 28,70 28,06 24,28 22,40 25,92 26,49 

-1.S.C. /1 7,50 6,88 6,54 6,40 6,51 5,71 3,86 2,90 3,19 7,23 
- COMBUSTIBLES 3,34 4,05 3,58 3,35 3,31 2,90 2,64 2, 11 5,97 7,30 10,04 11,44 8,88 10,80 12,45 
-OTROS 8,89 10,47 9,85 11,45 11,96 4,26 1,83 1,89 1,80 1,37 1,04 0,56 0,40 0,55 0.76 

OTROS INGRESOS 
TRIBUTARIOS 2,59 0,68 3,91 8,14 5,68 1,55 2,03 2,89 3,35 4,50 2,35 2,96 3,49 3,41 

• DEBITOS

TOTAL GENERAL /3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 too.o 100,0 100.0 100,0 100,0 

F11ENTE : DIRECCION GENERAL DE POUTICA FISCAL t.EF'�EI 

1983 1984 1985 1986 1987 1988 

17,27 16,60 12,21 22,33 19,63 22.06 
11.42 10,97 9,03 22,06 19.47 22.02 

5,77 5,59 3,14 0.27 0,16 0,03 
0,08 0,04 0.04 0,02 0,00 0,00 

3,68 3.24 2.47 4,68 4,11 5.89 

19,55 20,54 2),79 2),20 2),95 13.91 

4.22 3,18 4.14 2.72 0,98 1,36 

51,90 50,29 55,58 47,10 51,83 50,96 

25,48 18,40 1s.n 10.eo 11.26 21.02 

6.94 10,38 9,49 11,23 19,24 17.67 
18,50 20,47 29,34 24,50 19,36 10,61 

0.98 1,03 1.04 o,n 1,17 1.67 

3.38 6,15 4,81 2,97 3,32 6.01 

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

11 8 IGV Y el ISC rigen a partir de 1982. Entre 1968-1972 la información corresponde al lmpues10 de Timbres y entre 1973 y 1981 carespatde al Impuesto a los Bienes y Servicios. 
/2 Sólo cinco meses · 
/3 Sin deducir Documentos Valcndos 

1989 

16.00 
16.00 

0.00 
0.00 

4.22 

13.96 

2.10 

49.36 

23.59 

15.88 
8.48 
1.41 

14.36 

7.19 /2

100.00 



3. PROBLKHATJCA DEL SISTEHA DE IHPUESTOS



3.1. Exonerac1onea y benef1c1oB 

Como se ha podido apreciar, las exo11eraciones son w1a constante en 
nuestro sistema tributario y a pesar de los diversos esfuerzos periódicos 
por racionalizarlas y darles coherencia, J1an seguido incrementándose, 
originando complejidad en el sistema de impuestos, recortando su 
capacidad de generar recursos fiscales y distorsio11ando la equidad y la 
neutralidad relativa del sistema. En 1988, las exoneraciones significaban 
un costo equivalente al 50% de la recaudación del Gobierno Central. En el 
cuadro 5 se presenta una estimación del -costo fiscal en octubre 1989.

El efecto fiscal de ui1a exo11eración es el de w1a asignación de 
recursos píiblicos otorgada a favor de un contribuyente o de una actividad 
econ6mica en la cual el monto no está en función de los requerimientos de 
tal actividad, sino de las características del beneficiario o de los 
hechos imponibles que éste realiza y si11 que luego se controle o evaltíe 
la eJecució11 del gasto. Esta asignación requiere ser compensada con otras 
fuentes de financiamiento que generalmente son mayores impuestos ·que el 
resto del país tiene gue pagar. Por lo ta11to las exo11eraciones deben ser 
conceptualizadas como verdaderos gastos .Ptíblicos. De otro lado, 
generalmente los mecanismos de la exo11eración no ,J."18rmite11 evaluar sus 
efectos y en muchos casos ni siquiera el costo ni el destinatario, 
convirtiéndose e11 subsidios o transfere11cias ocultas de recursos' 
piíblicos. 

Sin embargo, en nuestro país se legislan exo12eraciones sin 
someterlas previamente a evaluación presupuesta]. Como se otorgan al 
margen de un programa o plan de gobierno y generalmente para aplicarse al 
día siguiente. E11 sucesivas ocasiones la administración tributaria es 
sorprendida por la ptlblicación del dispositivo en el diario oficial EL 
PERUANO sin que haya habido coordinación con ella y por tanto demora en 
instrumentar su aplicación y control. AdeJDás, para cumplir con las 
obligaciones que loB regímenes exoneratorios les imponen tiene que 
distraer recursos destinados_ al control de la recaudación para 
administrar exo11eraciones. lo que la corwierte e11 admil1istradora de 
"gastos indirectos". 

· E11 algwias oportw1idades se otorga11 exoneraciones de aplicaci611
automática. lo que facilita la utilizacic.fa del beneficio por los 
co12tribuyentes, pero priva al Estado de evaluar el uso de los recursos 
ptíblicoB. En otros casos se otorgan 0012 una serie de regu:isitos gue 
generan un alto costo tanto para el contribuyente beneficiado como para 
la adlDinistración.. lo que traba el desarrollo de la actividad econ6mica. 
Se ha dado el caso de beneficiarios que ommdo han terminado de hacer sus 
trámites J1an encontrado que la exoneración fue recortada, modificada o 
eliminada por nuevos dispasitivos que respa11den a la gravedad de la 
crisis fiscal. 

Las exoneraciones tributarias tiene11 wia vieja tradición e11 nuestro 
país, así tenemos gue con diversos fi11es se vienen renovando o 
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CUADRO 5 
ESTIMACION PRELIMINAR DEL COSTO DE LAS EXONERACIONES DE IMPUESTOS DEL

GOBIERNO CENTRAL VIGENTES EN OCTUBRE DE 1989 

IMPUESTO 

l. IMPUESTO A LA RENTA 
1, ACTIVIDADES TOTALMENTE EXONERADOS 

-AGRARIA 
• Pl!SOA PARA CONSUMO HUMANO OIRl!CTO 
-INOUSTIIIA MANUFACTURERA OE SELVA y FRONTERA 
• INGRESOS POR CERTfX 
• ACTIVIDAD MINERA, SOLO NUEVA INVERSION (DECRETO LEGISLATl\/0 400) 
• REINVERSION DE UTILIDADES EN LA ACTIVIDAD PESQUERA (LEY 247841 
• INTEReSES POR DEPOSITOS DE AHORRO y DIFERENTES TIPOS OE SONOS 
• ACTI\/IDAD MANUFACTURERA NUEVA INVERSION EN ZONA OESCENTRALIZADA(O.Leg. 400) 
• TRAaLADO oe ll!!MPRll!!SAS INOUSTRIALeS oe LIMA-CALLAO A ZONA 

DESCENTRALIZADA 
2. ACTIVIDADES PARCIALMENTE EXONERADAS 

• ACTIVIDADES DESARROLI.AOOS EN SELVA Y FRONTERA. EXCEPTO AGRO • 
PESCA E INDUSTRIA 

• MINERIA AURIFERA 
• eMPRl!SAS MANUl'ACTURl!RAS CON CONVll!!NIO oe ll!!STAelLIOAO TRIIWTARIA 

(RflNVER&ION) 
11. IMPUESTO AL PATRIMONIO EMPRESARIAL 

1. ACTIVIDADES TOTALMENTE EXONERADOS 
-AGRARIA 
• PfSCA PARA CONSUMO HUMANO DIRECTO 
• PEQUEÑA Y MEDIANA MINERIA 
- INDUSTRIA MANUFACTURERA: 

• DUAANTE EL PRIMEA AAO DE ACTI\/IDAD PRODUCTIVA 
• PEQUEÑA EMPRESA 
.UBICADA EN SELVA Y FRONTEAA 

• EMPRl:SAS PUBLICAS: ENTEL, ELECTAOPERU, ETRAMSA, ETC 
2. ACTIVIDADES PAACIALMENTE EXONERADAS 

• INDUSTRIA MANUf'ACT\JRll!!AA, UDICADA l'Ul!RA oe LIMA 
• GRAN MINERIA 
- INMOBILIARIAS, HOTELES, CUNICAS 

! U!. IMPUESTO GENERAL A LAS VENTAS (TASA 13�1 /2 
• BIENES INDUSTRIALES DE LA CANASTA DEL INE 
• ACTIVIDADES UBICADA& EN ZONA DE SELVA Y FRONTERA 
• !XPORTACION NO TRADICIONAL 
• PU8UCIDAD, RADIO Y TELEVISION 
- IMPORTACIONES DIVERSAS 

IV. IMPUESTO SELECTIVO AL CONSUMO 
i· • EXONERACIONES A LA INDUSTRIA UBICADA EN ZONA DE SELVA Y FRONTERA 
j V. IMPUESTO A LOS COMBUSTIBLES 

• EXONERACION A ENATRU PERU, MARINA MERCANTE, FUERZA& ARMADAS 
y POUCIALeS, ePSll!!P, l'fRTISA. ceMeNTO SUR 

VI. ARANCELES Y SOBRETASA 

.QOBIERNO 
• ENCI/ECASA 
• AGRICULTURA 
- INDUSTRIAS: PAPELERA, CEMENTO, &IOERUAGICA, AGAOINDU6TRIAL, ETC 
• l'IADIO, CINII!:, TI!LeVISION, Pll!!RIOOICOS Y Rll!:VISTAS 
• TRANSPORTE 
.pfSQUERIA 
• LABORATORIOS FARMACEUTICOS 
• DIPLOMATICOS Y MENSAJE DOMESTICO 
-OTROS 

/1 

COSTO FISCAL ANUAL 

% DEL PSI 
0,600IJ6 

0,400% 

1,367% 
0.864% 

0,130% 

0,110% 

0,070% 
0,173% 

0,150% 
0,100% 
0,100% 

0,700% 

COITO TOTAL 3,317% 
PUENT!: DIRl!CCION QENERAL DE POUTICA FISCAL (ESTIMACION HECHA EL 27 DE OCTUBI\E DE 1H9) 
/1 No se aplica por falta de reglamento 
/2 B costo total asciende a 1.67% del PBI. si se Incluye exoner correspondiente al Imp. de Prom.Municipal. no incluye B.S. Agrari 



increme11tando leyes de promocion desde hace más de tres décadas. Jj'n 1950 
cOJ110 :fomento a la mineria y el petróleo; en 1959 como alianzamiento de la 
protección de la industria manufacturera; en 1965 para el desarrollo de 
la región de la selva; en 1972 para el desarrollo de la mineria, pesca, 
turi81Do y otros; en .1::-J79 para descentralizar a zo11as ubicadas fuera de 
Lima Y Callao; e11 1980 para alentar .la inversión privada en el agro, 
petróleo y mineria; en 1982 para desarrollar la industria manufacturera 
en general y segtin ubicación geográfica y tamaño; en 1988 para la 
pesquería; en 1989 para el desarrollo del departamento de Amazonas. 

Entre 198b y 1989 . destacan principalmente las exoneraciones 
destinadas a reactivar la dema11da .v a compensar costos. 

Adicionalme11te se han otorgado exoneraciones muy especificas para 
determinadas com1,1ras de entidades piiblicas que eluden las normas de 
austeridad presupuestal o e11 casos de emers-e11cia o talencia de 
infraestructura políticamente egplotables. Como e}(J?resa el profesor 
Rodolto JJalbi (especialista de la UKA) parece que en América La.tina la 
zínioa herramienta de politioa económica que conocen los gobiernos es la 
concesión de bener1.oios tributarios de diversa indo.le. 

Las exoneraciones no sólo se usan como mecani81Do de subsidio sino 
también como medio de compensar las consecuencias de otras medidas 
econÓIDicas; por e,_iemplo, para compensar el efecto de la congelación de 
los alquileres ·se otorgan exoneraciones del im.puesto al patrimonio 
empresarial.. y tambien muchas exoneraciones se J1an dictado para com.pensar 
una política monetaria contractiva como la de 1984. 

Los gobernantes desean tener soluciones rá_pidas ante los clamores y 
presiones de gremios o regiones. Para ello nada mas t"ácil que la 
promulgación de una le.v promocional o de desarrollo, que concede 
exoneraciones hasta de tributos que ya no existen, luego se realiza la 
conveniente publicidad de la medida y para el fiiu,.1 se de,ia el saber si 
la ley timciona o no, aimque este es un problema que se traslada a la 
burocracia. 

La zona de :;elva goza de beneficios tributarios desde hace más de 
20 años, sin embargo no se ha desarrollado� permitiendo si que las 
personas con elevada capacidad contributiva 110 pague11 impuestos. Los 
beneficios dictados a tavor de las zonas de selva y de trontera abarcan 
distritos de l'I departame11tós, de .los cuales d so11 íntegramente 
beneficiarios. lfn ningimo de estos departamentos se puede apreciar 
aI'luencia importante de inversión y me11os orie11tada a desarrollar las 
venta.ias .v recursos de la región. liso se debe a que las exoneraciones 110 
solucio11an el a.mtltabetismo. .la talia de tec11ologia, siendo 
contrarrestadas por el impacto de ellas mismas en el déficit fiscal .v los 
consecuentes recortes en la inversión 1-">tiblica. 

Jin el Perzí se ha otorgado exoneracio11es de todos los impuestos, 
inclusive del impuesto a los combustibles. 

Los incentivos otorgados res.pecto del impuesto a la renta y al 
patrimonio sólo t"avorecen su concentraoió11, crear1 distorsiones e11 el 
mercado .v dificultan la posibilidad de recaudar estos impilestos. 

Se han dictado e.To11eraoiones contra impuestos al consumo y 
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aranceles 0011 el fin de compensar costos a evitar que suba11 determinados 
precios Y tarifas. Estas medidas tiene11 las miBJDas oaracterísticas que 
los subsidios indirectos, porgue beneficia11 más a quien tie11e mayor 
capacidad de compra y luego difícilmente se decide retirarlas porque 
ge11erarian w1 aumento de precio:, v.g. el caso de los medicame11tos. 

Sin emba1·110 en muoJ1as oportunidades la exoneració11 tributaria no 
se ha reflejado en w1 menor precio o mejor servicio:, tal es el caso de 
los beneficios varias veces otorgados a favor del trai1sporte terrestre:, 

típico ejemplo de cómo el Estado asigna recursos para w1 fí11, sin que 
éste se logre. Probablemente, aw1que con mayor esfuerzo de gestión esos 
recursos hubieran producido los efectos esperados a través de mecaniBDJos 
de subsidio directo. 

Por eJem.plo, las exoneraciones arancelarias que e11 1983 se dictaron 
a favor deJ transporte, para la importación de vehículos, beneficiaron 
principalmente a seis empresas oligopólicas que se e11deudaron en dólares, 
logrando que su deuda se valorice al Mf.lC y luego solicitaron pagarla en 
intis. Se logró incrementar el patrimonio de los dueños de estas empr-esas 
pero el servicio de transporte no me.foró. Las sucesivas exoneraciones 
arancelarias a favor del transporte han puesto en co11tradicción el 
sistema de incentivos,. desde agosto de 1988, pues se redujo la 
protección a la industria automotriz, lo gue dio lugar a nuevas 
exoneraciones 1-'lira esta industria y la de 11eumáticos, con impacte, fiscal 
que luego debió ser compensado con impuestos de emergencia. 

Esta forma de asignar recursos fuera de programa es mu.v frecuente 
y, por la _premura 0011 que se hace, se plasma e11 dis1,x,sitivos complejos 
que nadie entiende y que generan más distorsiones en la actividad 
económica con un costo 1-�ra lti ad11Jinistraci611 y 1-�ra los contribuyentes. 

Las exoneraciones estan utilizadas como respuesta de los gobiernos 
a la presión de los diferentes grupos de poder que se sientei1 afectados 
por cualquier medida fiscal. Los gobiernos ceden 0011 mucha facilidad a 
fin de contener fuerzas de oposición y mante11erse e11 el poder. 

La presión por exoneraciones tiene generalmente las miS11Jas raíces 
que la evasión: su falta de identificación con el Estado y 0011 el 
prograJJJa de gastos que éste realiza. Cada uno quiere usufructuar de los 
servicios p(1blicos si11 apostar su parte ni contribu,ir con el resto de 
ciudadanos. Como esta situación ge11era desorde12 y sobrecarga tributara 
para los que si pagai2, se i11crementa la presió11 por exoneraciones de 
parte de los que pagan, que ven afectada su actividad económica por la 
competencia. Por la misma razón se incrementa la evasión de los que no 
pueden pagar asesoría que les facilite la compre11sión de las e12D1arañadas 
y complejas leyes y decretos gue norman los beneficios tributarios. 

3.2. IncUllfPlillliento tributario 

En el PerLi. como en muchos paises de América La.tina, 
mayoría de ciudadanos so11 omisos o evasores o i11fractores 
obligaciones tributarias. El incumplimiento es generalizado, 
nivel de obligaciones formales como en el pago de los tributos. 
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PodeDJos considerar referencias objetivas, las siguientes: en 1988, 
en el de1-\!rtamento de Lima, 269 881 1-,ersonas m1turales 1-"'resentaron 
Declaración Jurada del Impuesto a la Renta, de las cuales sólo 65 000 

tenían impuesto a pagar.. apreciándose una elevada concentración del 
lDJpuesto e11 2 000 personas que aportaron el 52% de lo recaudado. 

En el caso del JDJpuesto a la Renta de Personas Jurídicas en el 
departamento de Lima, de 41 000 declaraciones Juradas presentadas por el 
eJercicio 1987, sólo 12 000 declararon impuesto a pagar y e11tre ellas 30 

eDJpresas aportaro11 el 50% y 700 cubrían el 70%. 

Esta situación no sólo se origina en la fuerte conoe11tración de los 
ingresos, sino tambie11 en el hecho gue la DJayoría de contribu.ventes pagan 
lo mínimo aprovechando los vacíos y ambig(Jedades de la ley. 

En cuanto al IGV también se aprecia una fuerte concentració11 de 
contribuyentes. De 13 000 empresas con registro de pagos, sólo 300 

aportaron el 60% de lo recaudado. La evasión del IGV estimada a partir de 
indicadores macroeconóDJicos, alcanza aproximadamente al 50% de la 
recaudación teórica que debería ge11erar su aplicació11. Si en el PBJ se 
considerara el producto de la actividad inforDJal, el porcentaje de 
evasió11 resultante, probableDJe11te seria DJucho DJayor8•

UsualDJente se asocia evasión 0011 inforDJalidad, sin embargo hay 
evidencias de que la evasión se da tanto a nivel de los contribuyentes 
registrados o formales, que declaran sólo ima parte de su actividad coDJo 
a nivel de los llamados "inforDJales" que coDJprende11 tai1to a los 
vendedores ambulai1tes con pequeño voltlDJe11 de operaciones y a pequeños 
productores, coDJo · a importa11tes w1idades eJJJpresariales que se 
desenvuelven al ms.rgen de las obligaciones legales y adllJinistrativas. 

En nuestro paJs la eco110DJía "informal" o "no registrada" es 
creciente, no siendo la evasión tributaria su principal orige11, sino ima 
consecuencia de su desadaptación frente a la economía formal y organizada 
legalmente. Este es tlll desafío que debe contemplarse en cualquier medida 
tributaria� tratai1do de adaptarse a la realidad informal del país, sin 
perder de vista que las razones de la informalidad trascie11den al campo 
tributario, por lo que la solución no descansa sólo en la administración 
tributaria. 

Entre ls.s causas del bajo nivel de ctlDJplimie11to y de la evasión 
puede destacarse: 

a) · Concepto de la tributació12 que tienen los co11tribuyentes, 

-En nuestro país los ciudadanos que son 0011tribu.ve11tes potenciales 110
confían en el Estado como asignador de recursos, consideran que los 
recursos están mejor administrados fuera del Estado. 

-Se ignora el efecto eco11óDJico que produce la distribució11 de i11gresos a
trs.vés del gasto .v se aduce que no se reciben servicios directos del
Estado en contraprestació11 a su s.porte.

6 La información corresponde a 1986 J' 1987. Fuente: Dir. ae11. de 
Política Fiscal. 
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-Se cree que el tributo no representa w1a obligación moral de solidaridad
colectiva, sino todo lo contrario, negando la necesidad del Estado.

-En la conciencia colectiva, no se ce11sura el evasor, se le comprende.
Por el contrario se presenta la figura de la "voracidad fiscal" gue traba
la actividad económica. Así por eJeDJplo, recienteme11te el desarrollo de
operativos tales como cierre de locales por no facturar, publicación de
los nombres de los co11tribuye11tes gue viajan más de ci11co veces al
exterior y exige11cia de señalar el ntímero de la libreta tributaria cuando
se publica un aviso comercial, han sido satanizados por los medios de
prensa, destacá11dose la incipiencia de los p_rocedimientos y
presentándolos como abuso de la administración, con lo cual los evasores
guedan más protegidos. A este consenso contribuye el desorde11
legislativo, las exoneraciones y las normas de complejo cumplimiento.

-En situación de alta inflación y de recesión, la evasión aumenta porgue
cada contribuyente quiere captar para si el máximo beneficio en función a
egpectativas de futuros precios, llegando a evaluar si conviene usar el
dinero, inclusive el retenido de otros contribuyentes, para pagar los
ilripuestos o dar le un uso financieramente más rentable que el costo de la
mora.

-La frecuencia con que, e11 nuestro país, se otorgaron oondonac:lones de
deuda tributaria y fracoionam:lentos de pago con intereses que no cubren
el valor real del tributo adeudado, ha generado una enorme
deSJDoralización en los que se esforzaron por ctUDplir 0011 oportunidad.

-Los grupos postergados, los desempleados .. que recurren. a la actividad
info.l'lllal · a través de micro e>.JJJpresas o de pequeñas em1,"II'esas sie11ten el
tributo como una complicación injusta que los aleja de su objetivo
económico de superar su estado de necesidad. Situació11 que se agrava por
la recesión de la demanda. Por ello se convierten en cómplices de las
grai1des empresas que les venden mercadería "en negro".
No existe el hábito social de J:."18.gar tributos o cumplir con las
obligaciones formales.

-Los grupos de mayor poder econóD1ico no evaden directaJJJente, sino que se
"defienden" de la tributación a través de la gestión de beneficios
tributarios, o de asesorías que detectan los vacíos legales y tíltimaJJJente
a través de frecuentes acciones de aJJJparo.
Sin embargo cabe tener presente gue la estructura del Sistema tributario
también tiene un rol importante, pués si los contribuyentes no la
perciben como equitativa y la co11sideran injusta será muy dificil que la
ctUDplan. contribuye a esa percepció11 la cantidad de medidas de excepción
y el hecho que la formulación y aprobación de los tributo no es debatido
politicaJJJente.

b) La complejidad de las normas y los vacíos legales que éstas
presentan, los que faoili ta11 la "elusió11 tributaria" de los 
contribuyentes más grandes. La desooordinació11 y aprestl.l'aJJJiento gue 
caracteriza la formulación de las normas tributarias y la falta de 
definición de los objetivos y criterios del sistema origi11a el hecho gue 
0011 frecuencia la administración tributaria no te11ga respuesta fre11te a
los vacios legales, imponiéndose las interpretaciones que convenga seg1.ín
el caso.
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o J La relativa racilidad para evadir.. por ause11oia de divulgación de 
las normas Y ralta de w1 control masivo. No exiBte un sistema de 
infol'lllación y orie11tació11 activo para el contribuyente. Para inÍormarse 
tiene que desplazlirse al local central de la administración o contratar 
asesoria especializada, e11 otras palabras cum_plir signit'ica un costo 
adicional al del propio illJpuesto. 

d) La evasión -cambien esta ligada al desarrollo de las actividades
ilegales y delictivas, tales como trático de drogas. contrabando, ventas
no registradas desti11adas a grupos int·ol'lllales e inclusive fi11anciadas
informalmente, tilga de capitales. etc.

e) lncap,aoidad de la adllJinis-cración para influir en el cumplimiento
tributario de la población. :l'anto par su reducida capacidad de
identificación de omisos y evasores. y el casi improbable control y
capacidad de sanción gue tiene. como por la ausencia de programas de
divulgación y de orie11tación al contribuyente que motive11 el czwplimiento
voluntario.

3. 3. La Ad11Jiaiatraci6n Tributaria

Ji'l órga.uo administrador de los impuestos internos de ámbito 
nacional en los últimos veinte años ha sido la Dirección General de 
Contribuciones t lX.lC: J y el órgano encargado de la administración de lqs 
impuestos sobre el ·comercio exterior la Dirección General de Aduanas 
(JJGA). listas dos entidadés, que de.pendían ti.mcio1utl, técnica y 
económicamente del Vice l1inisterio de Hacienda. estan en proceso de ser 
reemplazadas par la b'uperú1tendencia Nacional de Administración 
Tributaria y J.YJr la Superintendencia Nacional de Aduanas. 
respectivamente. /in este acapite trataremos de la administración de 
tributos internos e,iercida _-por la Ex-OOC. ho.v Sl/NAT. la que hasta la 
techa es la misma e11tidad con 1mevo nombre. Cabe señalar que la función 
de recaudación todav1a es compartida oon el Banco de la N.!lción. tmtidad 
que -por ley se e11carga de la perce_pció11 de los "/:-"18./lOS a través de su red 
de ot1cinas en todo el pais. 

La administración 
desempeña im rol etioaz 
recaudación porque: 

de tributos inter11os de.L 
e11 el logro de la meta 

Uobier110 Ce11tral 
de incrementar 

no 
la 

-No Posee rel{istros actualizados y concate11ados de los 
contri bu.ventes que le _permi taii conocer rapidamente gui�nes se h .. w 
registrado como co11tribuyentes y quie11es son los que cum_plen o 
incumplen 0011 sus obligaciones tributarias. 

-A'l control r'reouente de .Los pagos, se limita a los principales
contribiwentes gue co11trola la Dirección Central de Recaudación. 1!.'n
lo que se reI"iere a los co11tribuyentes medianos y pequeños, la
administraoion se limita a la intormación de los pagos percibidos
por el JJanoo de la Nació11. Sin embargo, como 110 posee im registro
adecuado de c:-:ontribu.ventes ni mucho me11os estados de pagos de los
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miSJ11os. 110 está e11 capacidad de co11ciliar dicha información. De 
otro lado, la ausencia de w1 convenio entre el Béwco de la Nación y 
la Sl/NAT hace que no haya 11na coordinació11 fluida entre ambas 
e11tidades e11 lo que res1-,-iecta a los servicios de percepción de 
tributos que el Banco presta, 1-,..,ri11ci1-,)ltlme11te e11 lo que se refiere 
al procesamiento de la i11formación detallada de los forDmlarios de 
pago. 

El reprocesamitmto de la i11formación de los formularios de 1-...,ago de 
los pequeños y medianos contribuyentes le toma generalmente seis 
meses, demorando la posibilidad de control de los 1-)ltg·os, lo que en 
épocas de inflación es m!is grave. 

-No 1-'"l()See un sistema de informática que le permita realizar un
control del ctmu-.,limie11to a partir de i11dicadores; i11clusive muclia
de la información que solicita y obtiene 110 la utiliza ni procesa.
No posee un área técnica de suficiente 11ivel que oriente y J1aga
efectivamente útiles los procesos que realiza la Oficina de
!J1formática del MEyF (OFINE).

 -La programaci611 de la estrategia de lucha contra la evasión no se 
elabora sobre la base de w1a cua11tificació11 y diagi1óstico de las 
modalidades y circuitos de evasió11. 

-El potencial de fiscalización es mu.v limitado .• a1-.,roximadame11te 300

casos por año frente a más de 61 000 empresas declarai1tes en todo
el pais. lo que significa para la grltl1 mayoría de contribuyentes
una bajísima probabilidad de ser fiscalizados. 1La administración
realiza verificaciones 0011tables que son de poca utilidad.. dadas
las posibilidades de D1aniobra que tiene11 los co11tribuyentes y dadas
las vinculaciones e11tre actividades formales e informales que
permiten no registrar diversas operaciones.

-Los Administración 110 cuenta con recursos apropiados. Sus acciones
y disponibilidad de recursos está11 sujetos a las 11ormas de
austeridad del sector ptíblico. Sus requerimientos económicos no son
a.tendidos ni con oportunidad, ni con mo11tos suficientes 7; lo cual
110 le permite desarrollar sus programas.
Los recursos humanos con que cuenta 110 J1ai1 sido reclutados en
función a un programa o misión definidos .v 110 so11 remunerados seg,.ín
el mercado de trabajo, lo que ale.fa la calidad:- quedando solamente
gente valiosa con mucha vooació11 de servicio, al lado de Jóvenes
deseosos de aprender para luego migrar al sector privado, y
personas sin formaci611 téc11ica adecuada que muchas veces son
ineficientes y deshonestas. Hace por lo menos diez años que la
frecuencia de los programas de capacitació11 es cada vez me11or y 110
se estructuran en función a los programas y requerimientos
concretos de la administración.

-Los órganos operativos dedicados a la fiscalizació11 y detección de

7 La asignación de recursos .J.)ltra la admi11istració11 tributaria es 
me11or al 1% de lo recaudado. 1J1clusive. e11 mucl1os casos ese mo11to 110 
puede ser gastado o invertido Por las 11ormas de austeridad presupuestal. 
Sus acciones las tiene gue tramitar ante la OCzA del ME.vF. 

66 



la evasión. no tienen asesoría técnica legal y contable suficiente 
ni dispcmen de legislació11 actualizada. 

-La austmcia de autonomía técnica y económica de la administración
Y sus propias carencias de recursos y de conocimiento hacen que
realice una serie de eXJ,-eriencias operativas gue no dai1 resultado,
sujetas a disposiciones basadas en la "intuición" de las
autoridades de turno que,. e11 general, olvidan el hecho de que para
cobrar imJ."11.lestos eficazmente se requiere de tm proceso complejo y
delicado, fre11te al cual las medidas parciales, improvisadas y
simplistas son improductivas,. desestabilizantes y de efecto inocuo
sobre la evasión.

A esta situación de ineficiencia, se agrega el hecho que las 11ormas 
tributarias son modificadas frecuentemente .v que la administración 
generalmente se entera leye11do el diario oficial, al mismo tiempo que los 
contribuyentes y da el caso que en algunas provincias el contribuyente 
recibe El Peruano antes que el funcionario de la administración. Pocas 
son las veces que tiene zm plazo previo que le permita diseñar zma 
estrategia. 

Finalmente es de resaltar que la actual admi11istración tributaria, 
como organizació11 .. está sujeta a sucesivos cambios que obedecen a causas 
políticas. No es tma institución que posea una misión especializada 
claramente definida. Su trabajo no respo11de a un programa sino a las 
instrucciones de autoridades improvisadas en la materia. 

3. 4 La SUNAT y la SUNAD 

Ante la evidente dificultad de la administración 1-,""1ara lograr un 
nivel de recaudación adecuado, en agosto de 1988, luego de más de 5 años 
de formulación de diversas propuestas técnicas para mejorar la 
administración tributaria, fue promulgada la ley de creación de la 
Superintendencia Nacional de Administración Tributaria (SUNAT) y de la 
Superintendencia Nacional de Aduanas (SUNAD). 

Esta ley se ftmdamentó en la necesidad de i11Vertir en 
administración tributaria y que el inicio de la racio11alización .v mejora 
del aparato administrativo del Estado, debJa J1acerse a partir de la 
btísqueda de una adecuada administración tributaria. 

Las dos Superinte11de11cias, de acuerdo a su ley de creació11, debe11 
gozar de autonomía económica, administrativa y f1mcio1Jal. Con la 
finalidad de evitar que las medidas de austeridad del Sector Püblico 
impidan invertir en adml11istraclón tributaria la ley establece gue cada 
1ma de estas entidades podrá disponer de rentas equivalentes ·J1asta el 2% 
del monto recaudado por cada una de ellas. Asimismo la autonomía 
administrativa y funcional les permitiría actuar expeditivamente y con 
oportunidad sin tener que pasar por el filtro de las entidades 
administrativas del Ministerio de Economía y Finanzas y de esta manera 
poder escB,Par de los problemas 11e1Jerales del aparato administrativo del 
sector pi.íblico. 

Ambas e11tidades están facultadas a establecer bonificaciones 
salariales que permitan remunerar adecuadamente a sus trabajadores dentro 
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del reg1.111en s .. ,larial del sector pliblico. sin embargo lo adecuado habria 
sido facultarlas a otorgar un régimen de remuneraciones similar al del 
sector privado. 

l!.n el caso de la SUNA'l'. está prevista la absorción de la timción de 
diseño de la pol1tica tributaria actualmente desempeñada par la Virección 
General de Politica J,'iscal del HIJ'F. Asimismo. la ley establece gue es la 
SUNA'l' la titular de la función de recaudación. lo que le permitirá 
celebrar tm adecuado convenio de servicios con el Banco de la Nación. Con 
esta norma se pretende que las nuevas adlJJi11istraciones puedan actuar sin 
limitaciones de recursos y de autonomia. 

f:>in embargo, csbe señalar que estamos en el inicio del proceso de 
transformación de estas entidades, las gue deberan J1acerlo seg,.in las 
ftmciones primarias de la recaudació11 y control, tratando de evitar 
quedarse en tm simple cambio de estructura orgai1ica. l)entro del proceso 
de transxormaoión o transición las adlJJinistraciones anteriores deberán 
ser liquidadas gradualmente. Uno de los aspectos mas delicados .v gue 
constituyen la clave para el é.,cito de la nueva administración es el de la 
selección del personal que va a continuar i11tegrando la nueva 
adlJJinistració11 

Consideramos conveniente que las 1mevas entidades se organicen 
alrededor de tma concepción integral de la adlJJi11istraoión tributaria; gue 
no sólo se preocupen de la recaudación sino también de la generación de 
intormación que permita investigar el te11óme110 tributario a tin de 
programar la fiscalización y tener elementos ob,.ietivos para el diseño de 
la :politica tributaria. Sus acciones deberan e,iecutarse con se11tido de 
largo plazo. a tal fin es muy im.Portante .La capitalización del 
conocimiento y la e.xperiencia gue genera el traba,io cotidiano de la 
adlJJinistración tributaria, para lo cual se impcme ulla adecuada palitica 
de recursos humanos; sólo asi la eficacia de la administración 
trascenderá al caIJJbio de las autoridades :politicas. 

Cabe resaltar que hasta la fecha. a más de zm año de su creación 
las autoridades pali tic .. 'f.s parece11 dudar e11 otors-ar el apo.vo 11ecesario 
para que estas entidades Ptledan iimcionar de maJ1era autónoma, prueba de 
el.Lo es que todavia 110 logran obtener tilla independencia económica Y 
administrativa adecuada a sus ftmciones .l' a las especiales 
caracteristicas de su misión. 

3.5 Complejidad legislativa 

Debido a .J.a tal.ta de p.J.at1it"icació11 de la politica tributaria y a su 
carácter eminentemente co.vtmtural. nos encontramos con tr.ibutos que. con 
alcances diversos, 11ravat1 la misma materia imponible. Lo mismo sucede con 
exoneraciones que se superpone11, pués son establecidas ¡:,or diversas leyes 
que respanden a determinadas coYtmturas. Existe11 110rmas tributarias que 
no son claras. ni para la administración ni para los co11tribu.ventes. 
propiciando la evasión. 
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La Íal ta ae programaci.611 genera aescoorail1ac1ón. entre .J.as 
instituciones ae1 listado • .10 que i1a originado que algunos dispositivos no 
se hayan reg.lamentado. impidiendo su aplicación. Se legisla al 111argen de 
las poiiticas de mediano plazo .v por resolver urgencias coyunr;urales se 
dictan medidas gue anulan los esfuerzos y programas e11 marcha. 

Ante la insux1.cümcia de los recursos. los difere11tes gobiernos h&1 
preferido dar una res1-v.1esta legislativa que frecuentemenr;e es elaborada 
con mucha premura. prescindiendo de estudios técnicos adecuados o 
haciendo caso omiso de las opiniones de caracter técnico vertidas por los 
órganos co111.1:retentes. 

No atacar la evas:ió11 11i las e4,:oneraciones obliga a i111po11er nuevas 
fórmulas tributarias, lo que i11crementa las obligaciones de los 
contribuyentes y de la adJDi11istración. 

Huchos dispositivos 110 han sido previamente coordi11ados oon la 
adJDinistració11 y en varias oportunidades tampoco con la Dirección aeneral 
de Política F'isoal. lo que contri bu.ve a que la adl1Jinistración se muestre 
i11capaz de orie11tar a los co11tribuye11tes y de reglame11tar e11 los plazos 
necesarios. 

I.,a producoió11 de leyes tributarias es tai1 trecuemte que los 
contri.bu.ventes para cu111plir adecuadamente deberüm revisar todos los días 
El Peruano. Se encuentr .. 't 11or111as tributarias J1asta en la ley de 
PresupueBto. 

3.6 Efecto de la inflación 

lfl grave proceso i11t".Lacionario que ba experimentado nuestro pais ba 
repercutido en la estructura del sistema de impuestos .,, en el nivel y 
estabilidad de la recaudación. 

Cabe senalar que a pesar de co12tar con impuestos modernos y 
progresivos que en países desarrollados logran refle,'lar en la .recaudación 
los incrementos en el producto o en el nivel de los precios, en nuestro 
pais los ingresos Í·iscales no crecen en proporción a los precios sino mu.v 
por debajo de ellos. a pesar de las diversas medidas gue ta11 
frecuentemente se Jum venido ado,ptando. 001110 so11 incre111cmtos de tasas, 
alR,.mas suspensio11es de bener1.cios y o.reació11 de 1mevos i111i....,,iestos. Es 
decir. nuestro sistema es inelastico .v presenta muchas rigideces 
estructurales que hacen que la intlación lo axecte severamente, no 
pudiendo servir como un elemento de luclla co11tra la inx1.ació11 sino por el 
contrario co11tribuyendo a agravsr el tamaifo del déi'ioit t"iscai� En 1988 Y 
1989 las diversas medidas tributarias adoptadas para incre111entar la 
recaudación sólo Juw podido ev.i tar que la reducció11 de los ingresos 
fiscales sea 111a.vor a la obtenida. ffsta ausencia de capacidad de reacción, 
como he111os señalado en aoápites a11teriores, se debe a la presencia de 
innumerables benet'icios tributarios, así como a un arraigado hábito de no 
pagar impuestos a través de la evasi.611 abierca y p(iblica, u oculta y 
atenuada por el esque111a le!(al .v admi11istrativo. 
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De otro lado, la presencia de elevadas 
generado tales distorsiones en cada uno de 
contrarrestrarlas se requiere de la adopción 
ajuste o de actualizaciones sucesivas para 
i1D.POnibles, entre otros mecanismos. 

tasas de inflación ha 
los impuestos que para 
de complejas normas de 

determinar las bases 

El rendimie11to de los impuestos disminuye 1-"IOr desvalorización de l,!4 
base imponible, diBIDinución que va a depe11der del lapso entre la fecha de 
ge11eraci6n de la hase gravable, la fecha de determi11ación del impuesto y 
la fecha de pago, problema basta.nte divulgado como el efecto "Olivera
Tanzi ", y que es mayor en el caso de los impuestos de periodicidad anual 
como el impuesto a la renta y el impuesto al patrimonio. 

Los impuestos a la re11ta y al patrimo11io se determinan sobre 
resultados aimales .v sobre la base de Estados Fi11ai1cieros expresados en 
Intis corrientes. La equidad horizontal de estos impuestos resulta 
afectada porque perso11as con igual capacidad contributiva resultan 
diferentemente gravadas seg(m la composición de sus activos y pasivos y 
porque los registros contables no refle�ian las -ganai1cias ni las pérdidas 
por inflación lo que, además del 1-,roblema fiscal. ocasiona que el 
Impuesto a la Re11ta se convierta en un elemento distorsio11ador de la 
asignación de recursos, pues estimula el endeudamie11to. 

La. equidad _v.ertical del in1puesto a la renta de algm1a mai1era se 
mai1tie11e por efecto de la utilización de la unidad impositiva tributaria 
(UIT) para el a.iuste de escalas, deducciones personales y monto mínimo 
imponible prinoi1-"18.lme11te. 

811 lo que se. refiere al Impuesto al Patrimo11io la te11dencia 
decreciente de su recaudación refle.la la desvalorización de los activos y 
pasivos. 

EL gobierno ha tratado de ate1mar los efectos de la inflación 
mediante medidas parciales de a,iuste de valores tales como la revaluación 
de activos fijos, el empleo de la YIT, la corrección monetaria del costo 
computable de inmuebles .v el establecimiellto de mecaniB1Dos de pago 
mensual a cue11ta del impuesto anual en cuya determi11ació11 se trata de 
recoger los efectos de la inflación y de la recepción. Sill embargo, la 
aceleración de la tasa de inflación hace que estos ajustes parciales 
resulten insuficientes .v alimentell los conflictos entre los 
contribuyentes y la adllJinistracióll y alteren mas la equidad del impuesto. 

Para evitar que el sistema de impuestos a la renta .v al patrimonio 
sea · tan frágil allte los embates de la iJ1flació11, lo técnica111ente 
recomendable es adoptar el método de A.iuste l11tegral de Balances por el 
cual los Estados Financieros se expresan en mo11eda constai1te reflejando 
las ganancias .v 1-'lérdidas en términos reales. Este método , de ajuste 
debería ser cuidadosame11te elaborado y divulgado a fin de facilitar su 
aplicación. A la fecha existen como referencia el modelo chileno y el 
método de ajuste recome11dado por la Federació11 de Colegios de Contadores 
del Peril. 

Si se autoriza la correcció11 monetaria de los Estados Fi11ai1cieros, 
probableme11te el rendimie11to del Impuesto a la Renta e11 los primeros años 
se reduzca a un 11ivel insi1111ificante, principalme11te por el arrastre de 
las pérdidas� ai1te lo cual se imJ."IOne la aplicación de im impuesto 
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patrimonial. transitorio y de carácter ge11eral sin exoneraciones e 
igualIDente se reguiere gravar las gana11cias por inflació11. 

A fin de superar las numerosas exo11eraciones que afectan el 
Im1,"ll.1esto al Patrimonio Empresarial, sería co11ve12iente diseñar un nuevo 
impuesto que sólo podria12 evitar aquellos co11tribuyentes con Convenios de 
Estabilidad Tributaria. No debe permitirse la correoción de los balances 
sin aplicar ningiin impuesto compensatorio de la J."llirdida de recaudación 
pues esto acarrearía mayores presio11es i11flacionarias:o inclusive si se 
optara 1-"'iOr ajustes parciales los excede11tes resultantes deberían se�· 
objeto de un tributo co/lJ]>ensatorio. 

En lo que se refiere a los impuestos al consumo de periodicidad 
me11sual. el gobierno ha recortado el periodo de pago de los mi81Dos a 
través de pagos a cuenta qui11ce11ales y sema11ales, lo que compe11sa en algo 
la pérdida de valor de la recaudaoión pero vuelve mas compleja su 
administración y aplicación. 

Como ya ha sido se!Ialado, el impuesto a los combustibles está 
establecido cm Intis. a 1--.esar que es ad- valorem, por efeoto de la forma 
en que se determi11a el precio del combustible, e11 ause11cia de 
actualizacio11es, su recaudació11 sigue desce11diemio e11 términos reales. 

Dada la dependenci..<t de la recaudació11 respecto de los iiJJ1-.. uestos 
provenientes de la importación y de la exportación. las variaciones del 
tipo de cambio.. en relación al Indice General de Precios, son también un 
factor importante de inestabilidad. U11 caso co11creto es la pérdida de 
valor de la recaudació11 del Impuesto a la Renta de empresas dedicadas a 
la exportación tradicional. 

3. 7 Presencia de los gobiernos regionales 

Este informe trata de los iIDpuestos gue siendo administrados por el 
Gobierno Central constituye11 recurso del Tesoro Público. Sin embargo, 
para un dise!Io adecuado de la política tributaria es necesario te11er 
presente los tributos de los Gobiernos Locales y de los Gobiernos 
Regionales que empezarán a e.tercer sus fw1cio11es. Para ello es de suma 
urgencia el análisis y evaluación de las facultades y de las 
posibilidades de fina11cia1Die11to tributario de los Gobiernos Regionales, 
asi como de las alter11ativas de coordinaciól'l entre los diferet1tes 11iveles 
de Gobierno respecto de ingresos y de gastos .. co11siderando su viabilidad 
administrativa. sin perder de vista la importa11cia de la 
descentralización política del Estado. 

Es necesario te11er claramemte definido el ámbito de acció11 de cada 
nivel de gobierno, en lo que se refiere a tributació11. L..'t Ley de Bases de 
la Regionalizacion ha establecido alg,.mos criterios que deberán ser 
precisados: las regiones 110 pueden crear tributos al comercio exterior, 
ni al tráfico de biemes y la materia imponible gravada 1,X>r tributos 
nacionales no puede ser objeto de impuestos regio11alea. 

La miSJDa Ley ba establecido otros criterios que requiere11 ser 
regl&JJentados y adecuados al régimen administrativo: 
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-Asi te11emos que los Im1:-1uestos a la Re11ta y al Patrimonio son
recursos propios de la regió12 do11de se generai1. A tal efecto la ley
señala w1 plazo máximo de tres años. Para gue este mandato sea
viable se requiere precisar el principio bajo el cual se
determinará a quié11 correspcmde la renta. El mas práctico parece
ser la ubicación de la fue11te productora de la re11t ... 'l. Hoy e11 día
todavía no existe información de .renta sealÍ11 el lugar geográfico
donde se origina� pués los cont.ribuye11tes J,"'ldga11 en la ciudad dónde
tie11e11 su sede administrativ ... 't o su domicilio fiscal.

-El 25% del IOV deberá disti•ibuirse entre las regio11es en armonía
con las funciones asignadas. Al J."'ldrecer este tributo se distribuirá
a medida que se transfierai1 funciones del c1obier110 Central.

Es necesario establecer los _parámetros de dist.ribució11. sobre todo 
.respecto de regiones que gozru1 de exo11eración del im¡.-iuesto. ¿Se van a 
aplicar mecaniS11Jos de distribución de recursos Por caaa,en.saci6n entre 
regiones .ricas y pobres o mecanismos ret.ributivoB que valoricen el 
esfuerzo fiscal? 

La Regionali:.. establece asimismo WJ reto y w1a posibilidad de 
superar los problemas actuales de la tributación evitando gue se 
reproduzcan a 11ivel regional sus principales deficie11cias. Sin embargo, 
el .reducido 11ivel de la recaudación actual probableoumte no permitirá 
satisfacer las necesidades y pedidos de los 1mevos gobiernos regionales, 
lo cual Podría i11ducir a crear una serie de tributos i11orgánicos que 
alteraríai1 la asignación de recursos. Por ello es co11veniente precisar 
claramente las Facultades Legislativas Tributarias de los diferentes 
niveles de gobierno, .así como el ámbito de cada impuesto, el destino de 
su recaudación .v a guién corresponderá su administració11. 

¿Se optará por una sóla administració11 al serv1010 de los 
difere11tes niveles de gobierno o por la colaboración entre diferentes 
administraciones? 

Finalmente. debe recordarse gue un tributo coJJ10 la C',011tribuci611 de 
MeJoras, basado en el 1-.,rincipio del beneficio. puede ser un valioso 
instrumento de recaudación de recursos para el fi12a11cidlllie11to de obras 
pííblicas de los Gobier11os Regionales y Locales. Su legisl .. <tción data de 
1981 (D. Leg. 184). si11 embargo ha sido utilizado muy ·111cipientemente. Se 
determina en fw1ción a los costos de la obra J."llíblica .v a los beneficios 
que se estima que la obra generará para los propietarios de los 1-.,redios 
ubicados e11 la zo11a de i11fluencia de ella. Además está previsto gue los 
vecinos tengan participación en el proceso de determinació11 de la cuantía 
de la Contribución, ¡.-iermitiendo superar los problemas de desconfianza en 
el Estado. Cabe señalar la experiencia de Colombia, dónde un tributo 
similar es uno de los principales recursos de los Nunicipios 1-"'ldra el 
financiamiento de obras píiblicas. 
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4- BASES PARA LA REFORIJA DEL SISTJIHA
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Como se J1a visto, los ingresos tributarios del Tesoro Público son 
altame11te depe11dientes de los impuestos a la e.>."J,."IOrtación y a la 
importación asi como de tributos que casi no requiera11 administración 
como el que grava los combustibles, pero gue lo somete11 a fluctuaciones 
cíclicas no manejables tributariamente. 

Para que 1ma Reforma tributaria pueda resultar eficaz debe estar 
inscrita en un programa econÓIJJico gue defi11a olarame11te el rol asignado a 
la tributación e11 armonía con las demtis políticas económicas. Esta 
previsión es importante para evitar que las demás políticas económicas 
neutralice11 los efectos de las medidas tributarias y viceversa. 

Una Reforma Tributaria es w1 proceso de accio11es y toma de 
decisiones enmarcadas en la voluntad política de lograr 1m sistema 
tributario gue principalmente recaude w1 11ivel suficiente de recursos 
fiscales y gue se mantenga aceptablemente equitativo según el concepto 
gue. la población tiene de equidad o justicia en la distribución de la 
carga tributaria. Asimismo es importante gue no genere distorsiones en 
las decisiones económicas. Para tal efecto deberá considerarse los 
aspectos políticos .v constitucionales que garanticen la 0011tinuidad del 
proceso en un mediano plazo. Los objetivos de reforma deben ser: 

-Incrementar la capacidad de recaudación del sistema.
-No distorsionar la asignación de recuroos .Y la distribución

equitativa de la carga tributaria.
-He.iorar la adlDinistración tributaria 0011 w1 criterio de economía
de la recaudación tanto para el co11tribu.vente como J.\.<tra el Estado.
-Buscar el cumplimiento tributario generalizado.

Para gue este programa tenga resultados positivos, es necesario que 
en su diseño se consideren las posibilidades efectivas de la 
adlDinistración tributaria en cada etapa. Ningw1a medida será eficiente si 
no se aplica consecuentemente .v si no se ejerce control sobre su 
B,Plicació11. 

Las medidas deben considerar que difícilmente Be podrá lograr que 
im impuesto cumpla al mismo tielJJJ."IO objetivos de recaudació11 y de mejorar 
la distribución de la carga tributaria,. o de orientar la actividad 
económica ,. pues son objetivos que se a1mlan entre sJ. Es la -combinación 
de diferentes impuestos la que puede ate11der a diferentes fines. Sin 
embargo en el corto plazo será prioritario el criterio de suficiencia de 
la recaudación res-pecto del criterio de equidad pues los tributos 
progresivos requieren de meJor adl1Ji11istración que la actual .v está/1 muy 
deteriorados por excesivas exoneraciones y la prese11oia de elevadas tasas 
de inflació11. 
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!Je acuerdo a estos li11eamientos pro_ponemos: 

4.1 En relación a la estructura de �1estos 

a) lllU)Uesto a la Renta

Por la presencia de las a.l tas tasas de iluJación se recomienda
expresar ios va.1.ores de los balances tm moneda consta11te mediante el 
metodo de a,;uste 1ntegral. a tin de que el impuesto se aplique sobre 
valores reales ,, no se distorsione negativame11te la asigm1ci.ón de 
recursos a través de un estimulo al ma.vor enaeudamiento o a la 
c"listribucián de capital. liste es un procedimiento que tomara por lo menos 
un aiio de elaboración .v divulgación. pudiendo ser comple,io para las 
empresas l-"ie(}Uenas. 1'ambien debe co11siderarse la probabilidad que la 
adopción de métodos de actualización de valores sobre la base de 
int]aciones pasadas, podria contribuir a consolidar el comJ"IOrtamiento 
inflacionario de los agentes económicos, dificultando el rompimiento de 
las expectativas int'lacionarias y por tanto neutralizando las politicas 
de estabilización de precios. �1 al1neamiento de los costos registrados 
con la evolución del indice de precios de alguna manera retroalimenta las 
expectativas de 1ntlacion e11 tw1ción a las intlttciones J.YJ.sadas. 

Aslmísmo •. deberi te11erse e11 cue11ta la experie11cia de otros países 
latinoamericanos como C:hile .v Argentina en J.os cuales durante los dos 
primeros años de J1aber adoptado el a.juste integral con erecto tributario 
la recaudación del impuesto practicamente desa'l)drec:io. 

No obstante. · cualquier progr8llla de estabilizació11 que involucre 
recorte de subsidios produoira i11cremtmtos iniciales de precios, lo que 
generara presio11es mu.v rilertes de parte de las empresas para indexar los 
valores del balance. La experiencia recie11te demuestra que los a,iustes 
parciales de cuentas del balance en presencia de tasas elevadas de 
int"lación sólo 0011tribiwen a distorsionar mas la asignación de recursos. 
Pero. ya sea que se adopten a,iustes parciales o il1tegrales, se deberá 
aplicar un impuesto que capte .1-YJ.rte del excedente contable del a.iuste . 
..i.'ste impuesto es 11ecesar.io para que los costos de las medidas de a.juste 
de precios se distribzwan .v no pesen sólo sobre los asalariados. 

JJebera per:teccionarse los métodos de determinación de los pagos a 
cuenta mensuales .v los sistemas de retenoio11es vigentes. as.pecto que se 
tornara mas importante e11 caso persista 1as tasas elevadas de in:tlación. 

La reducción de la int'J.ació11 benet'i.oiarA amplidllJente la reoaudaoión 
deJ. impuesto. Hoy e11 d1a al aplicarse el impuesto sobre bases 110111inales 
anuales se ateota tanto al tisoo como a un grupo de oontribu.ventes, 
beneficiando a otros grupos sel1lil1 1a estructura de activos y pasivos que 
poseen. Otra venta.ia, de la reducción de la inflaoió19 es que .posibilitaría 
a:teotar las rentas tinanoieras. ahora exe11tas del· impuesto a la renta. 

La Renta Mínima Presunta, debe ser me,iorada mediante su 
simplit'icacion y adeouad .. tt reglamemtaoió11. 1'odos estos elementos so11 muy 
importantes para mantener la progresividad ael i111.1,.ll1esto. 

Asimismo, el reglamento del imi�1esto a la renta debe ser ordenado 
en un texto iinico, 001110 paso previo a su simplit".ioación Y 
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perfeccionamiento tecn.ico. 

En cuanto a las exo1u,raciones. deben ser reducidas hasta 
convertirse. co1Do max11Do, en un programa de ince11tivos si1Dilar al 
conte1Dplado en el J)ecreto Legislativo 400, es decir, un plan orientado al 
logro de w1 ob,;etivo econó1Dioo, con posibilidad de ser evaluado y 
estabilizado.· JJara ello resulta propicio al proceso de regionalización. 
Dado que la recaudació11 de este impuesto sera un recurso de las regiones, 
sera e11tonces posible poner en evidencia las inetioitmcias del régi1Den de 
exoneraciones i1Dperante todav1a. 

b) lllJ]JUestos al patrlmo.aio

JJe perteccio11arse 1a renta 1Dini1Da presw1ta podria eliminarse el
JIDpuesto al Patri1Donio Neto Personal, que requiere una adlDinistración más 
so:fisticada y cuya aplicación, ade/llas de co11tr.ibuir a distorsionar el 
ahorro .v la inversión, produce una recaudación insuficiente. Como 
alternativa a este impuesto podru.u1 globalizarse los i1Dp1.1estos parciales 
a la propiedad que administran las municipalidades a t"in de darles mayor 
progresividad J' me.iorar la recaudación. Para tal efecto el Gobier110 
Central aplicaria un impuesto sobre el valor total de la propiedad 
predi.al y del patri1Do11io auto1Dotriz que cada ciudadano posee e11 el pais. 
En este caso, una limitación importante gue debera ser superada es la 
valorización de los predios . .Los i1Dpuestos pagados a las 1Dunicipalidades 
serian pago a cuenta. 

La tasa del 1'1Dpuesto al Patrimo11io .Empresarial podria reducirse de 
3 a 2 .% si se eliminan las exoneraciones otorgadas. La reducción de la 
int"lación o en su detecto la aplicación de un a.juste integral de los 
valores de los balances, contribuira a 111e,forar su rendi111iento, ahora 
afectado porque se aplica sobre valores históricos. Sólo si se eli111inan 
sus exoneraciones, con este i1Dpuesto se captaria parte del excedente 
contable que resulte del a.iuste de los valores del balance. De lo 
contrario debera crearse un nue1-•o impuesto patrimonia.l que se a_plique con 
caracter 11e12eral. 

e) Illlpueatos al conaumo

-Impuesto General a la.s Ve.atas(IGV); es el tributo que 111ás rápida Y
eficaz1Dente puede contribuir a me,iorar la recaudación. Para ello se 
reco1Dienda perr"eocionar y aplicar el Regi1Den Simplit'icado para _pequeños 
contribuyentes� gue al mantenerlos en el IVA .v favorecerlos con una menor 
carga que puede11 compensar con creclito tributario, los estimula a pedir 
facturas. h'ste régimen tue aprobado 1Dediante D.Leg. 489 y su aplicación 
se ha dii'erido i11det1.nidamente. llste régimen per111i tirá a la 
administración concentrarse en el control de los graJ1des contribtiventes Y 
detectar ventas sin t'actura a través de w1 adecuado cruce de ini"orlllació11. 

Las 111edidas adoptadas para instituir el uso obligatorio de la 
factura, Íacilitarlin el control, ::1ie111.pre y cuaJ1do los operativos se 
fundamenten en la intor1Dación estadistica que _provea el procesamiento de 
los datos de las racturas. Asimismo deberá establecerse mecanismos que 
eviten la talsit'icaoión de las i'acturas. 
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El recorte de e.1<oneraciones permitirá reducir el nivel de la tasa 
del IGV. Dadas las características de este impuesto, el progranu1 de 
eliminació11 de sus exoneraciones deberá evaluarse co11 los mismos 
criterios que el de recorte de subsidios .. Por sus efe.otos cm el valor de 
la canasta básica. 

En dicho programa. deberá consider,'1.rse e11 primer lugar la 
eliminación del dc.,oumento clwoelatorio, e.:1t .. ,blc:�cié11dose un sistema de 
devolución del IGV a los eXJ,Y>rtadores, casi autoD1ático, co11 fiscalización 
posterior a la devolución y con la colaboració12 de la Banca. Las 
entidades bancarias J1aria11 la devolución por cuenta del Tesoro Ptíblico al 
mismo tiempo que entregmm la moneda proveniente de la exportación. Esta 
medida permitirá liberar a la administració11 de las tareas e11gorrosas e 
imítiles que actualmente realiza para otorgar, verificar y tratar de 
0012trolar el "documente clmcelatorio ". 

Deberá evaluarse mi1mciosame11te la forma y oportunid .. ,d de extender 
el IGV a toda venta de bie11es .1' prestación de servioios. 

-Impuesto Se.lectivo al Cbnsu.mo. Este impuesto, como se eJt;Plicó en
páginas anteriores, 110 h .. , sido eficaz :para gravar bie11es co11siderados 
"s1mtuarios". Seria co1weniente ceder este impuesto a las Regiones y que 
sean los Gobiernos Regionales los gue trate11 de concertar ()on las 
entidades represtmtativas de las empresas que 1-"l(">l' el momento están 
exoneradas para que, en f1mció11 a 1m progr&1a de desarrollo de la regió11, 
pueda hacerse un recorte gradual de la exoneración, que beneficie a la 
propia región. Esto principalmente por la prese11cla de Convenios de 
Estabilidad Tributarla. El nivel de las tasas vige11tes no debería 
elevarse, debiéndose evaluar su reducción y limitar su aplicación a 
bienes y servicios co11 rendimiemto tributario importa11te. 

d) Impuesto a los combustibles

En el corto plazo éste será un recurso que siem1-,re proveerá 
recaudación de emerge11cla, pero 110 debe ser motivo 1-�ra dejar de l .. ,do las 
reformas estructurales. Aiín en el marco de una polJt.ioa de emergencia es 
convenie11te gue el precio del coD1bustible res1-xmda e11 primer lugar a una 
política de abastecimiento que considere los diferentes recursos 
energéticos y sólo en selflmdo lugar se establezca el im1--.uesto e11 fimción 
a metas de recaudación. El im1-'l.iesto tampoco debe alterar los precios 
relativos de los diferentes tipos de combustibles, como ba venido 
sucediendo e11 relación al Diessel y al querose11e. Debe aplicarse tma sola 
tasa y debe D1antenerse en términos reales a fin de evitar fuertes 
reajustes periódicos que estimulan la espeouü1ción. 

e) I11a,uesto de los débitos en cuenta corriente

Seria co11ve11i,mte .nuwtener este impuesto e11 el corto plazo J,."IOrque, 
además de su efecto reo .. ,udador, permite a la .. rid1JJi11istració11 obtener 
información de movimientos de cuentas bancarias. lo que de hecho 
ampliaría los medios para detectar evasión. 

Sin embargo, J:."\!ra 110 afectar la i11termediació11 financiera y las 
altttrnativas de depósito, deberlÍ reducirse e.l nive.l de la tasa a 1m 
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mliximo de O. 5 % 1-1udiendo ampliar su aplicaoi611 a todo ti1-"'I() de cuenta. 
Posteriormente puede co1ivertirse e11 wi crédito contra e.l im1-.,uesto a la 
re11ta Y seguir reducie11do el nivel de la alícuota hasta su elimil1ación. 

f) Impuestos a la exportación

Los difere11tes impuestos que gravan la ex_portació11 tradioio11al 
deben UJ1ificarse e11 w1 sólo im_puesto, que se aplioa1"á como recurso de 
corto plazo por razones de emergencia. Podrían aplicarse dos tasas: una 
ge11eral y mínima de no más de 3% y una adicio11al por utilidades 
extraordinarias obtenidas por i11crementos e11 los 1-,recios por e11cima de un 
nivel que remUJ1ere razo1utblemente la inversión. Los precios de referencia 
debe11 ser establecidos por los sectores correspondientes. En su 
elaboración debe tenerse presente la política de desarrollo minero y la 
política de e.xportación de productos agrarios. 
En caso de una fuerte devaluació11 se considerará w1 im1-">l1esto temporal que 
capte parte del beneficio extraordinario. 

g) Impuestos a la importación

El Arai1cel de aduanas debe reestructurarse a la luz de los 
ob,jetivos de asignación de recursos a mediano plazo y co11 1in claro 
co11cepto del nivel de protección que se requiere otorgar a los difere11tes 
sectores productivos. La funció11 de recaudación 110 debe ser el eJe de la 
reestructuración ara11celaria si110 su conseoueiicia. 

Esta reestructuració11 podría hacerse gradu .. 'tlme1ite.. mediante la 
reducción de los niveles ara11celarios� el recorte de exoneraciones 
aplicando un arancel mínimo gener .. ,l y la reducció11 de la dis1-�rsió11 de la 
protecció11 con el establecimiento de w1a tasa máxima moderada. 

Los diferentes impuestos a la importación deben unificarse e11 el 
Arancel de Aduanas. Es convenie11te que se sustituya la liquidación de 
tributos adua11eros, al1ora .. 't cargo de la SllNAD. por w1 sistema en el que 
el importados autoliquide sus tributos y pague antes de solicitar el 
despacho. Facilitaría los trámites. aceleraría el i11greso de recursos al 
Tesoro y disminuiría el costo administrativo. Sin embargo, esta 
sustitución no debe ser precipitada si11 antes asegurar los mecanismos de 
aforo selectivo y de verificació11 y control de pagos. 

h) Impuesto al cOJlBUlllo de energía eléctrica.

Como medida de e.mergencia 1-"'Cdria reajustarse el impuesto al co11sumo
de energía eléctrica. Este impuesto tiene casi las mism�'ts ve11taJas gue el 
de los combustibles. Sin embargo, para establecerlo deberá considerarse 
el precio relativo de la energia eléctrica con respecto al combustible .v 

·el precio de equilibrio del servicio de suministro eléctrico.
Este es un impuesto que debe desaparecer e11 el tieJJJJ"I(). sgbretodo 

cua11do se amplie el campo de aplicació11 del IGV a los servicios. 

1) S1.Japlificación tributaria

En lo que se refiere al Gobier110 C'-entral, la comple.iidad 110 radica
tanto en el mÚllero de impuestos, si110 en la base legal de los mismos, por 
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las superposicio11es de dispositivos lega.les y de medidas, res1-�cto de las 
cuales en mucluts oportunidades 11i la propia admi11istració11 logi�a una 
i11terpretación defi11ida. Esta complejidad es agravada y e11 oportunidades 
generada por los 11tU1Jerosos beneficios tributarios otorgados para diversos 
fi11es, cuyo costo obliga a im1-"'1()11er nuevas cargas tribut .. -trias de 
e111ergencia 

Simplificar es eliminar exo11erlwio11es que so11 privilegios a los 
cuales los pequeños contribuyentes difioilmente accede11 1-'IOrque dema.ndai1 
asesorías, tráJJJites, influencias, etc. 

El ntlmero de impuestos que admi11istra el Gobier110 Ce11t1�a1 se puede 
reducir e11 el corto plazo a me11os de la tercera l-'\.<trte de su mlmero 
actual, sobre todo por imificació11 de impuestos que se aplicai1 sobre 
fracciones de tma misma materia imponible. 

La estructura tributaria simplificada J."l()drJa comprender: Impuesto 
global a la Renta, lm:puesto al Patrimo11io EJJJ_presarial.. Impuesto al 
Patrimonio Personal y imificació11 de los siete tributos a la importación 
e11 el arancel de aduanas,el IGV y el ISC definidos como los (micos 
impuestos a la producción y consumo, integrMdo e11 ellos los diversos 
tributos 1-�gueños afectados a diversos fo11dos y e11tidades. 

Temporalmente, en tanto 110 se ol>te11gan resultados de la ref.orma de 
la admi11istració11, debe mai1tenerse im1,-"l/.1estos tales como: gastos de viajes 
al exterior, al consumo de em�rgía eléctrica, al co11sumo de agua, 
ÍJJJpuesto a la compra y venta de mo11eda extranjera e impuesto a los 
débitos bancarios. 

A fin de lograr· w1a mejor asignació11 de los recursos piiblicos los 
tributos destinados deben ser eliminados. Cua11do sea 11ecesario mdl1te11e1• 
ima fuente de recursos independie11te de la distribución del Tesoro 
Ptíblioo, es convenie11te evitar la creació11 de 11Uevos impuestos y e11 su 
lugar podría recurrirse al establecimie12to de mia participación 
porce11tual e11 la recaudació11. 

J) Contribución de meJora.s

IJebe promocic:marse el 8/JJpleo de la Co11trilmoió11 de NeJ01•as 1-..,ara el
financiamiento de obras públicas 0011 1-">artici1--.aci6n de los ciudadanos en 
fw1ción directa al beneficio que la obra les reporta. 

No obstante que la legislación de este tributo data de 1981, su 
empleo ha sido muy limitado e11 relación a la cai1tidad de obras piíblioas 
que ge11erai1 be11efioios diferenciales _para los propietarios de predios 
circundantes. Al 110 cobrarlo se está subsidiando indiscriminadamente a 
algimos ¡.,ropietarios de J.">redios restando toda equidad posible .. a la obr .. tt

pública. A la luz de las razones y causas gue 110 J1an permitido su 
aplicació11 serJa conve11iente i11te11tar la adecuación de este tributo. 

k) Política de incentivos de exoneraciones

Es necesario diseñar un Programa de eliminaoió11 de exo11eraciones .v
un Sistema de incentivos muy selectivos, evaluables por el Estado Y 
vinculados al Progr .. 'tDla global de traJ1sformaoió11 y articulaci611 de la 
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estructura productiva. Es w1 1,-.rimer paso J."ldra simplifio¿1r los impuestos 
gue ilicluso pennitirá reducir tasas 11omi11ales. 

La elimim1.ció11 de exoneracio11es e:J, también, requisito 
indispe11sable para reducir el déficit fiscal y debe ser ccmtempladtJ. en el 
marco del Programa de Estabilizació11 eco11ómioa. En algunos casos la 
eli111i11aoi6n puede ser gradual y e11 otros i1JDJediata, del>ie11do considerarse 
e11 el prograJ1Ja de estabilización el impacto i11ioial e11 los 1--.recios de 
elimi11ar determi11adas exo1u�racio11es. 

El 1mevo sistema debe res1--.011der a prioridades muy 001wretas, 110 ea 
posible 1-.,romover a la vez todas las actividades 111 todas laB zo11aB 
geográficas. Las exo11eraciones de los derechos de ioiportac.ión deben ser 
elimi11adas a fin de permitir la reestruoturaoió11 del ara,1cel de Aduai1as, 
la que deberá respcmder más a la necesidad de devolver al arancel su rol 
de orie11tador de la asignación de recursos, que a las necesidades 
fiscales o de subsidio imiirecto. Para ello puede oome11zarse 
generalizando el arancel mJnimo. 

Las exoneraciones de los Jmps.a la Renta y al Patrimonio 
Empresarial deberJai1 wiificarse selectivamei1te e11 el marco del esquema 
del D. Leg. 400, que está orie11tado a premiar la i11versió11 efeoti'vamente 
realizada en sectores como la industria y la mim,i•ia. 0011dicio1umdo el 
goce del beneficio al cumplimie11to de una meta económica como el· ahorro 
neto de divisas o el balance positivo de diviBas 1--iara el país. 

En lo que se refiere al JGV, e11 el corto plazo sólo deberiai1 
prevalecer las e.'l{OJ1eraoio11es a la ex_port .. ,.ció11 .v a los productos agrarios, 
pesqueros y a1ineros sin transfor111ació11. El retiro de exo11eraciones de'l 
IGV debe ser complementado 0011 i11creme11tos e11 el gasto social o la 
instalación efectiva de w1 programa de con1pe11saoió11 social. 

Las exo11eraciones otorgadas a determi11sdas zo11as geográficas, debe11 
ser discutidas e11 el marco del programa de regionalizació11 y del esquema 
fi11anoiamie11to de los GobiernoB Regionales, considerando qué impuestos 
son del Gobierno Central y cuáles del gobierno regio11al. Debe ttmerse 
1-.,resente que los tributos deJados de pagar por .J.'18rsonas de elevads 
cai.-iacidad co11tributiva, en mérito a exoneraciones, por desce11tralización 
s011 com1-'1811sados 0011 mayores cargas sobre todos los J1abi ta11teB de las 
zo11as ce11tralizadas ,, como por ejemplo i11cre.mentos e11 el IGV o tm los 
precios del combustible. 

La mayor parte . de emprestt.s de Zona de Sel"'ª y de Fro11tera J1an 
obtenido estabilidad de goce de los l>enefioios tributaros ot.orgados por 
el articulo 71 de la Ley de [JJ(fustrias, al am1--iaro del articulo 131 de la 
misma Ley, que faculta al gobierno a firmar Co11ve11ios de garantía. 
Lamentableme11te, dichos Convenios no están sujetos a 11i11guna otra 
condición que no sea la de instalarse e11 la zo11a, lo gm� J1a ge11erado 
incoherencias entre los beneficios otorgados y laB medidas de política 
económica y tributaria. Es neoes<!lrio gue el gobier110 110 siga suscribiendo 
más convenios, porque con ellos se limita la capacidad de acción de 
futuros programas de Reforma tributaria, 1,-.ara lo cual éJS urgente 
modificar el articulo 131 de la Ley de l11dustrias. 

Debe Beñalarse gue la estabilidad tributaria obte11ida por Co1we11ios 
celebrados al amparo de la Ley de Mi11eria, si está sujeta al logro de 
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determinadas co11dicio11es económicas y a su evaliu1oión J.)()r parte del 
sector, no obstante son una camisa de fuerza para cualquier reforma 
tributaria, 1-)()r lo BJ11plio de los plazos considerados durante los cuales 
el contexto económico, social y politico puede variar de manera 
importante. 

812 lo que se refiere a exoneraciones otorgadas a favor del 
transporte, éstas deben ser elimi1u1das y si la política es de subsidiar 
este sector, lo más adecuado son mecanismos de subsidio directo a los 
transportistas. 

Es tan fuerte el conflicto de intereses, que se genera, cuando se 
intenta retirar exoneraciones, que para que sea posible .racio11aliza.rlas 
se .requiere claridad de ideas en la clase politica gobernante y e11 los 
niveles burocráticos del Estado. La confusión de co11ceptos hace que la 
decisión política .retroceda y otorgue nuevas exoneracio11es o .reponga las 
eliminadas ba_io otras modalidades. 

Como antecedente, es conveniente .recordar que los incentivos a la 
inversión en el Pe.rtí datai2 de la década del cincuenta e11 gue se dictó la 
Ley de Promoción a la Industria y con mayor antigiJedad se dicta.ron Leyes 
de promoción a la Mine.ria. La multiplicidad y prolife.ració11 de incentivos 
se inició en 1969. A partir de 1979 se intentó corregir ésta con el 
decreto ley 22401, pe.ro fue de manera limitada. Luego, e11 1982, el 
gobierno propuso un proyecto de ley que los.reducía y ordenaba, pe.ro 
también fracasó y se dictó el D. Legislativo 249 que se limitó a se.r im 
Estatuto que no fue .respetado por los legislado.res. Luego las sucesivas 
Le.ves de financtiamiento l1an otorgado facultades legislativas gue no han 
se han utilizado para eliminar efectivamente los beneficios tributarios. 
La excepción fue el D. Legislativo 362 gue eliminó los beneficios 
t.ributarós a la .reinversión. 

En 1985, cuando ello ocurrió, muchas autoridades políticas, 
inclusive del Poder E.iecutivo, en sus declaraciones y pedidos 
evidenciaron que no conocían loa alcances de la medida y gue pensaban que 
se estaba trabando la inversión. Muestra de ello es gue desde 1987 se 
comenzó a otorgar, otra vez, este beneficio. 

Es necesario gue toda la ciudadanía entienda gue tma exoneración 
tiene im alto costo, que es asumido por el .resto de la sociedad a lo 
largo de varios años, _para lo Cual se .reguiere de amplia divulgación y 
de tm debate político abierto sobre el tema. Así por ejemplo, cada vez 
que se ha intentado reducir beneficios tributarios otorgados a favor de 
la zona de selva, los dueños de las empresas han movilizado a la 
pÓblación hacia huelgas y P.,.'iros de protesta, igi1orando gue esos 
incentivos no J1an tenido efectos positivos para la zo11a y que 
retirándolos podia generarse tma fuente de recursos de la pr.opia .reg1'.5n 
para ella miBJDa. Huchos políticos ganai1 votos ofreciendo gestio11a.r ima 
ley de "desarrollo" de la Zona en la cual .prometen liberarla de tributos 
y para lo cual en el Congreso apoyan otras leyes inclusive 
contradictorias 0011 su proyecto.· Estas le.ves no Juw a.vudado al desarrollo 
de las regiones alejadas del mercado. 

Finalme11te, debe te11e.rse presente gue para gue tm tributo sea 
eficaz en la orientación de la asignación de .recursos, primero debe ser 
eficaz para .recaudar, de lo contrario el impacto de las exoneraciones 
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sólo genera costos. El mínimo esfuerzo del gobierno l-"IOdria ser no seguir 
incrementado las exo11eraciones que so11, a la larga, tra11sferencias 
ocultas de recursos públicos a determinados grupos 1-... rivados. Se requiere 
la tra11spare11cia de las asignaciones 1--iresupuestales .v la simplicidad de 
un sistema tributario general sin excepciones y con tasas moderadas. 

4.2 En cuanto a la reforma de la administrac16n tri'butaria 

l1eJorar la administración tomará tiempo y los resultados concretos 
fruto de la puesta en marcha de las Superintendencias de Administración 
recién se verán dentro de unos dos años .• si es gue se les da los recursos 
necesarios.: por ello es necesario que se elabore wut estrategia para el 
corto plazo, en tanto va estructurándose la 1meva administración. 

A nivel del l1inistro de Economía y Finanzas deberá crearse un 
Comité de Política y Administración Tributaria, integrado por los 
Viceministros y el Superi11tende11te o los St�rintendentes. e11cargado de 
amonizar las políticas con las posibilidades de la administración. 
Asimismo deberá considerarse la posibilidad de integra_r las dos 
Superintendencias en w1 sólo organismo, o de 1-... romover una elevada 
coordinació11 e11tre ambas a fin de evitar la duplicidad de esfuerzos y de 
gasto y el intercambio de información favoreciendo la unidad de criterio 
en lo que se refiere a las campañas de detección de inventarios no 
registrados, lo gue se fundamenta e11 el hecho que ambas administran 
tributos que afectan variables comw1es. 

Es recomendable que al Superintende11te se le dé 1m mayor rango a 
fi:11 de gue pueda superar me,ior los obstáculos J."IOlíticos y burocráticos. 
Esta mayor jerarquía resul taria más apropiada si f i11almente se llegaran a 
integrar la Dirección General de Política Fiscal y la Administración 
tributaria en w1 sólo organismo, por lo me11os dura11te los primeros años 
de consolidación del proceso de reforma. 

En lo que se refiere a la admi11istraoió11 de tributos inter11os debe 
consolidarse la autonomía admi11istrativa y económica de la SUNAT. Esta 
Superintende11cia deberá estar dotada de tecnología adecuada para el 
procesamiento automático de los datos y así reem_plazar los tradicio11ales 
métodos de verificación contable por el empleo de criterios basados en 
indicadores económicos. 

Es necesario orga11izar w1 verdadero Registro de Contribuyentes que 
será la base para la Cuenta Corriente del Contribuyemte y w1 Sistema de 
Estadística Tributaria que provea la informació11 necesaria para la 
fiscalización, para las acciones de ampliación del universo de 
contribuyentes y para el diseño de la política tributaria. 

Hará falta también personal remunerado adecuadame11te seg1ín los 
rai1gos de la carrera del "administrador tributario" gue deberá ser 
oreada. Será necesario personal profesional y técnico con conocimientos 
especializados e11 todas las discipli11as que co11curre11 e11 la 
administración tributaria. 

La nueva organizació12 deberá producir sus propios lineamie12tos y 
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dcciones capitalizando la experiencia cotidiaiia del personal de planta o 
de carrera. Deberá :facilitar la institucionalización de la retorma 
tributaria. a fin de que no se altere par cambios en las autoridades 
poli"ticas. 

En el corto plazo. y en tanto se viabilice la nueva adlllinistraci6n. 
es urgente adoptar las sigui.entes acciones: 

-Lograr que la ti.mción recaudadora sea de total atribución de la
SUNA'l' y 110 del lJaiico de Nació12. a ti.n de que se viabilice la
celebración de im convenio de servicios de percepción y cobranza
entre la SUNAT y el Banco de Nación, que precise las obligaciones y

atribuciones de ambas entidades y gue permita superar los vacíos
legales Y adm111istrativos respecto de las C0DJ.petemcias de ambas
instituciones en materia de recaud ... ,ción. De esta manera se evitará
la duplicidad de esti1erzos y se hará imperativa la
institucionalización de la coordinación entre ellas. Así se
consolidará e:t"ectivamente el avance que el JJerti tuvo frente a otros
-pa1ses el crear la el Banco de la Nación para recaudar en oficinas
bancarias en .J.ugar de establecer ventanillas en la administración
tributaria.

-Deberá crearse un gruPo de traba.io con personal· de la
administración del MJ:¡,· .v de o¡,1Nlf. asignando.J.e recursos económicos
y :tacultades admi12istrativas, para que se encargue del seguimiento
y desarrollo de los Sistemas de lntormación.

-Debe realizarse investigaciones para modernizar la administración
.v para diseñar los programas de acción sobre la base del
conocimiento económico de las dit"erentes actividades y del grado y

características del cumplimiento tributario. Téngase presente que
actualmente 110 se dispo12e de estudios sobre la evasión.

-Debe desecharse la inlitil publicidad de amenaza de sanciones� que
nadie cree pues luego 110 se llevan a cabo J' crear programas de
divulgación .v de acercamiento al contribu.ve11te.

-Para evitar que .J.os problemas tributarios 0012 trascendencia
politica distraigan a la administración, debera crearse w1 grirpo
ad-hoc que utilice co11sultori" ... 1 ba.io modalidad de contrato por
resultados, en lo gue se ret1.ere al so.porte teo11ico.

-J.Jebera suprimirse gradua.J.mente aquel.J.as tareas de la Dirección
General de (}ontribuciones a,ienas a sus verdaderas timcio11es, como
la administración de exo12eracit.mes y benet"icios a t"i11 de que pueda
concentrarse e11 la recaudación .v :fiscalización.

-lfü lo que se refiere al actual recurso humar10 hara t"alta levai1tar
im censo olasiticado del personal en e.J. que se valorice la 
trayectoria moral v técnica. Ji's 11ecesario evitar la 
descapitalización de .J.os escasos cuadros tec11icos existentes. JJ.'1 
personal excede11te podr1a emplearse e11 el levantamiento de 
encuestas y captación de datos gue permitai1 elaborar indicadores 
económicos desti12ados a servir de base para la acción de la 
adllJinistración. Mientras no se remimere al traba,'iador de acuerdo al 



mercado. no se padra retener cuadros proresionales calificados. 

A nivel téCDico,. son neceDarlas las aiguientes medidas: 

-Emplear indices de referencia elaborados sobre la base de 
indicadores económicos para diseñar los programas de fiscalización, 
los cuales debe.ti ser masivos. Debe verit"icarse w1 sólo concepto en 
muchos contribuyentes e11 lugar de muchos conceptos en pocos 
contribuyentes. Asi se extiende el riesgo de ia t·iscalización a un 
ma.vor ntimero de contribu.ventes. 

-Crear retenciones adelantadas del IGV a cobrarse en las primeras
etapa.s de producción e11 el caBo de mater1.aB primas e insumos
dest1.nados a fabricar bie11eB que Be identifican como 
correspond1.entes a importantes lineas de _producción y 
comercialización intormai. b'ste procedimiento debe ser aplicado 
selectivamente a l1neaB como la de cueros .v de textiles, por 
e,1emplo. 

-Elaborar presunciones legales para que las campañas, de carácter
masivo, para detectar evasión sean etectivas.

-Levantar datos sobre compras y procesarlos automáticamente a fin
de realizar cruces de intormació11 destinados a detectar evasión del
lGV par ventas no declaradas o ia aplicación de· facturas falsas
como crédito fiscal. Para ello sera de la ma.vor utilidad la
i.t1tormacíón de. las compras de loB peguerios co11tribuye11tes del I'GV
(Régimen l!.'special) .l' de la organizac.�ión prioritaria del grupo de
traba.fo. dedicado a la oomputació11 y estadistica tributaria.

-Sera necesario t"ortalecer la Dirección Central de Recaudación para
que lleve a cabo un pla.r1 piloto de me.jora de métodos de recaudación
asi como de automatización .v perteccionamiento de la l-1umta
Corriente del C:cmtribuyente a partir de los datos de los
principa.les contribu.ventes.

-Un buen convenio 0011 ei l:Janco de la
aprovechar la íntraestructura de
recaudación.

Nació11 pt!::rmi tira a la Sl/NAT 
éste par� el control de 

-Uomo institució11. ia tiVNA'l' debe instalar ei control de gestión
tributaria e institucionalizar la investigación de las causas y
caracter1sticas de la evasió11.

-Una de las acciones mas impartantes es cambiar la imagen de la
administración. Para ello debe darse e11rasis a la divulgación de
normas .v orientación al contri.bu.vente. La administración debe
recurrir a los medios de comunicación cada vez que lletle a cabo una
nueva modalidad de control o de recaudación .v debe explicar
convincentemente las razo11es que motivaron la medida. :también debe
mantener co11tacto fluido con todas las agrupaciones l(remiales a t1.n
de dar a co11ooer en detalle las razones que motivan sus acciones, Y
_para intercambiar opiniones .v recoger el aporte téc11ico gue el
sector privado le bri11de.
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-E12 el caso de los informales, o de gremios en los que· se prese11ta
un elevado porcentaje de incWJJplimiento, debe evaluarse la
posibilidad de recurrir inicialmente a métodoB como el de la
estimación objetiva global. EBte método podría ser aplicado a los
transportiBtas urbanoB.

-Deberá ser objeto de reviBión el régimen de Banciones y los
procedimientos eJDpleados en relación a BU grado de efectividad y a
las posibilidades de aplicarlo dadaB las características del
incumplimiento y las limitaciones de la administración.

4.3 Búsqueda del cmpl:baiento tributario 

Debe tenerse presente que si los ciudadanos volw1tariamente no 
quieran pagar ÍIJJ1:,.,uestos, las me,fores técnicas no lo lograrán:, porgue se 
necesitará mucl2os recursos para detectar las diferentes formas de evasión 
gue se van creando. Por · ello es imprescindible llamar a la solidaridad 
social, por diverBos medios. Uno de ellos es identificar el tributo con 
el desarrollo del país, a ia vez que brindar el meJor servicio de 
orientación y divulgación 'llle sea posible. 

El llamado a la solidaridad sólo tendrá éxito si se apo,va en un 
aparato admi12iBtrativo que facilite y controle la aplicación de los 
tributos y si se lleva a cabo una aplicación transparente y meditada del 
gasto público.· 

A través de los programas edticativos, los partidos políticos, 
.organizaciones gremiales y Bociales y los medios de comunicación deberá 
introducirse en la conciencia -' colectiva el criterio de que los qiie no 
pagan imp.1estos compiten deslealmente con aquellos que realizan la misma 
actividad y si pagan los tr.ibutoB que leB corresponden. 

Actualmente no existe reproche social para el contrabandista o el 
evasor. sin embargo mucho se habla y se utiliza politicame11te la 
intención de legislar sobre la pena de cárcel para el evasor o 
incrementar sanciones de manera draconiaJ2a. Sin embargo, debe señalarse 
que en la medida en que son mucl2os los gue 120 pagan tributos y en que es 
mínima e insignificante la capacidad de control y de aplicación real de 
l�s sanciones y penas, esta medida no será realmente efectiva sino 
complementaria. 

Sobre eBte tema el profesor del CJET. Luis Illanes señala que: 
''mientras el delincuente comtin no acttía con el Código Penal en la mano ,. 

el contribuyente sí lo l2ace con la ley tributaria en la suya. La 
reflexión del contribu.vente va más allá de representarse sólo la 
consecuencia de su acción para ponderar la probabilidad real de que ella 
le alcance: el riesgo que afronta con su evasión". 

Más que sanciones, se requiere reenco11trar · a los ciudadanos con el 
Estado y deben quedar desterrados los fraccionamientos y amnistías de 
carácter general asi como las exoneraciones y tratamientos de excepción. 

Asimismo es factor importante las características de la estructura 
tributaria y los objetivos y criterios que la guían. Para desarrollar lo 
que se considera conciencia tributaria o luchar contra la evasión no sólo 
es importante que el País sepa en qué se gasta sino cómo se distribuye la 
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cartia r.r1butar1 .. �. qui.enes son .ios que rinancüm el costo del Hsr;ado. 

4.4 Coordinación Financiera 

Ante 18. il2lllilumcia del proceso de regio11alización y la presencia de 
los gobier11os 1oca.ies es necesario que la Herorma :l'ributaria se enfoque 
dentro del proprd/11a ae kerorma del hstado. prq-pendiendo al 
estab1ecimiento de la coord1.nacion t1n8.11ciera entre 10s distintos niveles 
de gobierno, lo que im_p1icar6 hacer participar a los mismos en las tareas 
de recauaación .v e11 la evaluación de la corresPonde11cia entre el gasto 
total y su distribucio11. 



5.RESUHKN Y WNCWSIONES
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1.- El Gobierno Cimtral admi111stra 41 impuestos� de los cuales 18

aportaJ1 recursos para el fi11B.J1oilUIJiento del Tesoro Ptíblico y 23 están 
desti11ados a fondos o entidt1.des específicos. Este esquema incluye 
impuestos técnicB1JJe11te moder11os .v progresivos como el Impuesto a la Renta 
Global. el Impuesto al Patrimonio Neto Personal, y otros reconocidos por 
su graJJ eficacia recauda.dora. como el Impuesto Ge11eral a las Ventas y el 
Impuesto Selectivo al Consumo. Sin embargo la recaudación total es 
decreciente e imJlástica. a tal punto gue el apremio por recursos 
fiscales ha obligado al gobierno a recurrir a impuestos extraordinarios 
como el Jm,puesto los Débitos e11 Cuentas Bancarias .v las "Co11tribuciones 
Extraordi11arias ".

La inelasticidad del sistema se debe principalmente a la presencia 
de exoneraciones que deterioran la bnse de los impuestos y al 
incumplimiento generalizado de obligaciones tributarias. A esto hay que 
agregar el efecto de la inflación y del rezago en el tipo de cambio sobre 
la recaudación. 

2. - Las exoneraoio11es tributarias son tma. constaJ1te en nuestro sistema 
desde hace más de vei11te alios. Diversos gobier11os i11tentaron 
racionalizarlas. sin embargo fueron ampliadas conti1ma e i11variablemente, 
deterioraJ1do la base gravable de los impuestos .v originando compleJidad, 
por el hecho que requieren de procedimientos adicionales y de normas 
particulares y gue el costo que generaJ1 debe ser finaJ1ciado con otras 
medidas tributarias. 

Ni11grín gobierno ha enfrentado frontalme11te los conflictos de 
intereses que se generaJ1 por el recorte de exoneraciones.. por el 
contrario ha cedido con mucha facilidad ante la presión de los grt�s de 
poder que se sie11ten afectados por cualquier medida tributaria. En los 
tíltimos años han sido otorgadas principalmente con el objetivo de reducir 
precios. si11 embargo, nada evide11cia gue el beneficio haya llegado al 
consumidor porque para ello se requiere o de im control de precios eficaz 
.v eficiente o de guebrar los ollgopolios, increme11tando la libre 
com-petencia. En 1988, el costo de las exoneraciones vigentes representó 
el 50% del monto recaudado, sin incluir el costo que su prese11cia genera 
para la administración y para los contribuyentes. 

3.- El incumplimiento tributario es generalizado, los impuestos a la 
re11ta. al consumo y al patrimonio muestran alta concentración en pocos 
co11tribuyentes .v su rendimiento es cada vez más decrecie11te. El 70 .r de 
la reca.udació11 provie11e de menos de mil contribuye11tes, controlados por 
la Dirección Ce11tral de Recaudación y aiin en ese· grupo se presenta 
incu111plimiento y conce11tración de la recaudación. Si bien es cierto que 
tal situación es reflejo de la co11centració11 de l11gresos y patrimonial 
existente_. también lo es el hecl10 que los demás contribuyentes tributan 
mu.v poco, lo 111i11imo posible o 110 tributan. 
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Las causas del incun,plimiento se encuentraJ1 pri1Jcipalmente en: 

La falta de ide11tificaci611 de los ciudadanos con el Estado. El 
Estado como asignador de recursos está desprestigiado y la carencia 
de w1 apa1•ato admi11istrativo adecuado le impide exigir eficaz y 
puntualmente el pago de los tributos. 

Los grupos 0011 maror poder aprovechaJl los vacíos de la ley o 
gestion1JJ1 e.-To11eracio11es. La clase media rechaza el pago de 
impuestos aduciendo que 110 recibe servicios directos del Estado, 
i1JJ1orét11do que ello 110 es factible dada la e11orme desigualdad 
econc.5mica .v social. Los medianos .v pequeños sienten al Estado como 
una carga que hay que evitar para subsistir o lograr beneficios que 
pueden originarse e11 el marge11 de precios que resulta de no pagar 
impuest:os. 

La ause11cia de riesgo real de sru1oi6n, dado el deterioro de la 
admi11istración J..'-'lra detectar evnsió11 .v las dificultades para 
sru1cionar efectivamente. 

La falta de recursos económicos adecuados en la admi11istración 
tributaria, al lado de un recurso humano mal remunerado, que no 
recibe capacitación y no está ubicado sel!lín sus competencias, lo 
cual estimula el desarrollo de la inmoralidad. 

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

La falta de tareas de acercamiento al contribu.vente tales como la 
divulgación y orientació11, explicru1do asimismo el destino de los 
recursos captados. 

4. - El Sistema de Io1puestos del Gobierno Central ha sido estructurado a 
lo largo de m..'fs de veinte afios.. mediante a,iustes parciales propiciados 
por las urge11cis.s de coyimtura. En cada crisis fiscal los gobiernos 
recurrieron a fuentes a financiamiento i1wediatas postergando el inicio 
de reformas integrales. Las posibilidades de e11deudamiento externo en la 

década del setenta permitiero11 enfrentar la necesidad de ingresos y 
cuando no hubo esa. fuente externa de ingresos fiscal se recurrió a 
medidas tributttJ1tes extrs.ordinarias,. tales como los impuestos a las 
exportaciones tradicionales, a la importación y a los combustibles. 
Tributos que alteraro11 los precios relativos .v gue sometieron el sistema 
a fluctuaciones no manejables tributariamente. 

Como consecuencia,. la estructura de impuestos resultó fuertemente 
dependiente de los fluctuantes· precios de las materias primas de 
exportación, de la cotización del tipo de cambio,. de los tributos por 
importacio11es y del impuesto al precio del combustible. 

Por tal 111otivo.. curu1do el gobierno saliente alteró los precios 
relativos como parte de su política económica y redujo los impuestos al 
consumo,. no pudo captar tributari,wente parte de los recursos ge11erados 
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por la mayor producción. TMJpoco afrontó el problems del incumpliJDiento 
ge11eralizsdo .v sólo durar1te el primer afio de gobierno efectuó una reforma 
de las exo11erscio11es del impuesto li la re11ta, elin11nando los incentivos a 
la reinversió11. Si11 embargo esta medids y la creación apresurada del 
Impuesto al Pstrimo11io Neto Personsl no descansaron sobre reformas 
adecuadss en el c&1po de la administración. En lo que se refiere a los 
demás io1puestos su política fuero11 utilizados para ge11erar demanda a 
través de oníltiples exoneracio11es.. anular1do su rol recaudador. Cabe 
se11alsr que a 01e11os de cinco aflos de haberse eliminado los i11centivos a 
la rei11versión se están reestableciendo� lo que confirma que la 
estructura tributaria refleja la estructura del poder económico. 

5. - En el periodo gubern&1ental en curso la lliperinflación alteró 
sensibleme11te la estructura de los impuestos. Los Impuestos a la Renta y 
al Patrimonio, se determinan sobre resultados anuales y sobre la base de 
Balances .v de Estados Fimmcieros expresados en Intis corrientes� 
afectall(fo gravemente el re11di111iento efectivo de los impuestos y la 
equidad llorizontal de los mismos. de tal modo que age11tes con similar 
capacidad contributiva resultaron diferentemente gravados, sef/l.ln la 
composición de sus activos y pasivos. por el becho que los registros 
contables 110 refleJar1 las ganancias ni las pérdidas reales que causa la 
hiperi11f lación. Por este factor .v por los rezagos entre la fecha de pago 
.v la generació11 del impuesto. la recaudación cale11dario por impuesto a la 
renta e11 1989 fue menor al 40 % de lo obte11ido en 1988 y la del Impuesto 
al Patrimonio resultó menor al 70 % de la del arlo anterior. 

6.- Una Reforma Tributaria Integral debe estar i11scrittt en el marco de 
un programa económico, que defi11a el rol asignado a la tributación en 
armonJa con las demás políticas con w1 sentido de 111ediar10 y largo plazo y 
en el marco de w1a coordinació11 fi11anciera entre los tres niveles de 
gobierno. 

Los objetivos de la reforma debe11 ser: 

1J1crementar rápidamente la capacidad de recaudació11 del sisteJDa. 
Evitar las distorsiones en la asi¡p1ación de recursos y mejorar lá 
distrilmció11 de la carga tributaria e11 fw1ci6n a la capacidad de 
pago de los co11tribuye11tes. 
Buscar el cu111plimie11to tributario generalizado .v fortalecer la 
administración tributaria. 

En el corto plazo deberá priorizarse el objetivo de obtener una 
recaudació11 suficiente. Las limitaciones operativas de la administración, 
asi como el cuadro de incumplimie11to ge11eralizado, obligarán a recurrir 
principalmente a los impuestos al co11su1110 de combustible, al consumo de 
energía eléctrica, a los débitos y fortalecer el IGV. Sin embargo� lo 
importante .v lo efectivo en términos estructurales es que no se abandonen 
tributos fundamentados en el principio de equidad que afecten la renta y 
el patrimonio. Entre tanto deberán incrementarse los gastos sociales. 

El éxito del proceso de reforma dependerá de la imPortancia 
política que se le otorgue y al co11senso que se culitve respecto de ella 
dentro y fuera del gobierno y e11tre los poderes del Estado. Factor 
determinante es el fortalecimiento del sector ptíblico encargado del 
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diseño de la política tributaria .v de la adminis-cración tributaria. 

a) 

Propcmemos tres e,;es de acción: 

Una estrate111a de elhtdnac16n progresiva de exoneraciones. 

Sustituir las e.To11eraciones del Impuesto a la Renta y al Patri.JIJonio 
Por tui sistema de -incentivos a la inversión que perfeccione el 
esquema del Decreto Legislativo 40V. 
En su diseño debe contemplarse desarrollar la concertación nacional 
y el proceso de regionalización. 

Las e.Toneracio11es arancelarias deberlin reducirse dentro de un 
proceso de reestructuración del Arancel de Aduanas. cu.vo ob,ietivo 
primordial no es la recaudación 

Las e.To11eraciones del lGV deberlin ser eliminadas para permitir 
mayor e:licacia y rapidez en la recaudació11. asi se podrli reducir el 
nivel de la tasa del impuesto. 

La eliminación de las exoneraciones otorgadas a favor de regiones y 
zonas geográficas requiere de un proceso previo de divulgación 
entre la ¡:,oblación de sus efectos y costos así como una 
concertación que permita establecer la inconveniencia de su 
mantenimiento. La presencia de los futuros Gobiernos Regionales 
impone la necesidad de hacer evidentes los estragos de las 
exoneraciones como incentivo a la descentralización. 
Gabe señalar que la eliminación de exo11eraci.ones de aranceles o. del 
IGV en la mayoria de casos tendra un efecto inicial en los precios, 
lo que deberá contemplarse en la política de a,;uste de precios. 
Asimismo su el:iminació11 deberia acompañarse con mayores gastos 
sociales o programas de subsidio directo_. por e;Jemplo transporte 
priblico y salud pública. 

b) Silllp11f1cac16n de :illlpuestos, mediante la unificación de bases
legales de tal manera que inicialmente se llegue a un máximo de 11 ó 10 
Impuestos del Gobierno Central. entre los que se incluyen im_puestos 
temporales. JJosteriomente se continuará la simplificación hacia 
impuestos de 8l11Plia base que en conjunto satizfagai1 la necesidad de 
recaudación con equidad .v et'i.ciencia econom.zca .v adllJinistrativa. 
Asimismo. se deberá tender a centralizar el destino de la recaudación en 
el 1esoro Público. 

Jm-puesto a la renta. 

JJe persistir la inflació11. se recomie11da establecer el reajuste de 
los valores del balance mediante el método de a,iuste integral. a fin de 
gravar bases reales y no distorsio11ar la asignación de recursos. 
Asimismo. deberlin perfeccionarse los métodos para determinar pagos a 
cuenta del impuesto . 

Un progr81Da de estabilización de precios deberá contemplar una 
evaluació11 minuciosa de la conveniencia de adoptar el a.iuste integral de 
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ballmces frente a lB necesidad de quebrar expectativas. E11 caso� se 
adopte el ll.iuste i11tegrs.l será necesario w1 impuesto al excedente que 
resulte el res.Juste de los balances. a fin de distribuir el costo de las 
medidas de lt.fuste. 

Deber§ perfeccio11s.rse la renta mf11io1s. prestmta y revisarse el 
concepto de re11ta gravada así como el esquema del impuesto a fin de 
mejorar su caps.cidad de gravar en fw1ción a capacidad de pago, dentro de 
las posibilidades de la administració11 de fiscalizar rentas. El esquems. 
actual de integración de rentas en la J.�rsona es uno de los más 
adecuados. pero debe superarse el problema de la fiscalización de 
utilidades .v de pérdidas ficticias. 

Impuestos al patri.Jllonio 

. Cuando se aplique correcta .v adecrutdltlDente la Renta Mínima 
Presunta. puede eliminarse el Impuesto Bl Patrimonio Neto Personal y 
sustituirse por 1111 impuesto que s.fecte el VB.lor del patrimonio predis.l y 
automotriz .. 'i nivel naciomtl. 

La. tasa del Impuesto al Patrimo11io Empresarial puede reduciree de 3 
a 2 % si se recortan exo11erB.ciones, .v mucllo más si se aplica sobre 
valores ajustados por inflación. Sin embB.rgo, luego de la emergencia es 
neceséu•io evB.luar la procede11cia de w1 impuesto como éste, que aislado de 
un impuesto al patrimonio global personB.l, resulta facilmente eludible 
por lB vía del endeud8.11Jiento de ls. empresa co11 sus socios e11 detrimento 
de los a¡.'Ortes de cB.pi ta 1. 

Impuestos al collDUIDO 

El IGV debe ser la piedra angular de la recaudación por las 
venta,ias de 11eutralidB.d y eficiencia recaudador que brinda la técnica del 
valor agregado. A medida que ser retiren e�Yoneracio11es es posible reducir 
la tasa del io1puesto. Es urgente definir y aplicar w1 régimen para 
pequeños co11tribu.ventes, dentro del sistema de valor agregado a fin de 
facilitar el cruce de i11foro1ació11. Compleme11tari8.11Je11te deberá funcionar 
el Impuesto Selectivo al Co11siUDo para el caso del combustible y algunos 
rubros de recaudación masiva que se quiera gravar con tasas superiores a 
la del IGV. 

e) De'be consolidarse la reforma organizaclonsl iniciadB. con la
creació11 de las Su1-�rinte11dencias de Administració11 Tributaria y de
Admmas. La orga11izació11 de estas nuevas entidades debe ser apoyada co11
los recursos económicos que les señaló su le.v de creación y con apoyo
político al más alto nivel que les permita organizarse con sentido de
mediano .v largo plazo .v no seg(111 co.vrmturas políticas o económicas.

La nueva ad01i12istració11 requiere organizarse alrededor de las 
funciones básicas de recaudación y de fiscalización, con w1a concepción 
integral de administración tributaria. Los sistemas y procedimientos 
deberán considerar como eleme11to lmportai1te la 11ecesidad de producir 
informació11 tanto para evaluar y orientar la política tributaria,. así 
como para progr8/J1ar las accio11es de la admlnistració11. 
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Es necesario crear la carrera del "ado1inistrador tributario", a fin 
de evitar la im1-..,rovisaci611 e institucionalizar la experiencia, lo que 
supone i11troducir la capacitación permru1ente en la admiJJistraci6n y 
ren11111eracio11es competitivas. Igualmente. debe il1stitucio1udizarse la 
i11vestig .. 'ició11 acerca del i11cumplimiento, de la evasión y de las formas de 
evitarlas .v/o reducirlas. 

E11 tru1to se plasme el proceso de orgru1ización de la· nueva 
ado1inistración,. deberá adoptarse medidas desti11adas a o,ejorar su imagen 
pliblica a t1'avés del impulso a la orientación .v divulgació11 de normas, 
así como de método.-, efectivos de control de recaudación. Para lo cual es 
urge11te celebrar 1w convenio con el Banco de la Nación y fortalecer la 
Direcc.ión Central de Recaudación como plan piloto. 

En lo que se refiere a la fiscalización.. deberá elaborarse 
i_11dicadores que permitru1 realizarla e11 forma masiva alrededor de un solo 
dato. Debe i11stalarse w1 grupo de análisis que oriente el proces8Jlliento .v
aloutce118.Jl1iento de los datos a fin de que las acciones que ejecute la 
admi11istració11 se elaboren sobre la b .. 'ise de información completa y 
oportuna. 

Para captar re11tas de gremios como el de transportistas y similares 
que realiz .. w actividades principalmente 110 registradas podría iniciarse 
la concertación de estimaciones objetivas globales por gre11Jio_. el cual 
luego se encargaría de distribuir la cB.rga entre sus asociltdos. Este debe 
se1' mi recurso temporal .v adecuad8.Jl1ente lt'Jgislttdo. 

Ha trru1scurrido más de un ru1o de la elttboración de este informe, 
dura11te el cual la legislación tributaria ha sido varias veces 
modificadas desde diversos Mgulos,. ru1te la insuficiencia de los recursos 
fiscales. Es el periodo de ma.vor creación de nuevas figuras tributarias y 
de medidas de incremento o de excepción de la carga tributaria, situación 
que ha co11tribuido,. a confundir más el espectro tributario, tanto para la 
incípie12te sdmí11istración tributaria como los abrumados contribuyentes 
identificados por ells. 

Durante los lil timos ooho meses del gobier110 ru1terior,. la poli tica 
económictt adoptada en relación a los precios básicos y de reaotivación de 
corto plazo. así como el ttmbiente de conflicto político preelectoral 
hicieron imposible la adopci611 de medidas estructurales de mejora del 
sistema tributario. 

Se llegó al extren10 de crear tm Impuesto o decretar w1 incremento 
especifico para las 12ecesidades adicionales de financiamiento y de 
otorgar una e .. Yoneración u otro tipo de beneficio tributario como tm medio 
de reactivación. La asignación de recursos públicos se convirtió e11 
creacion o modificación de tributos J."'>Bra financiar el increme11to en el 
sueldo de los médicos o de los maestros, o el mru1tenimiento de las torres 
derriblldas por el terrorismo, entre otros, tales como lll creación de 
fondos para finru1ciar la lucha anti-subversiva y el Programa de 
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Co»1pe11sación Social. <.�reados al margen del Presupuesto Ptíblico, que 
co11timuunente se desactualizaba no sólo ]:."'IQl' efecto de la inflación sino 
1-"l()l' los increme11tos otorgados como respuesta a las presiones y protestas 
de los sectores 110 beneficiados con asignaciones de recursos, 
suficie11tes. para sus necesidades y expectativas,. las cuales fuero11 
fin&1ciadas mediante la creaci611 de 1mei'os. impuestos específicos y 
vi11culados a dicbos gastos. Al mismo tiempo, la Ado1inistración Tributaria 
co11tinuaba relegada, sujeta a las 11ormt1.s de austeridad presupuesta] y sin 
apoyo de la opinión ptíblica para la más minio1a acción de lucha contra la 
evasión. 

Ade11J..'is. dt.trru1te el primer semestre de 1990,. se dejó de lado el 
recurrir al imJ.">llesto a los combustibles,. que entre enero y mayo no aportó 
al financiamiento del Tesoro Ptíblico no sólo 1-"'IQl' su monto. sino por ia 
crisis de PETROPERU. En ,iunio .v ,iulio sólo el 2 % de los ingresos 
provenía del combustible. A13i,. durante dicho período se creó . una 
contribució11 extraordinaria .v �iete impuestos más respecto a 1989 'para 
compensar la menor recaudación. E11 abril de 1990 la tasa global de IGV 
con el impuesto de promoción municipal se elevó de 15 a 17 % y luego se 
le adicionó 1 pimto 1--.orcentual para el Fo11do de Desarrollo Universitario 
0011 lo que la tasa global de IGV llegó a 18 % pero las exoneraciones 110 
se redujeron. 

El Impuesto Selectivo a1 C:cmsumo que afecta a los ingresos por 
créditos .v servicios prestados por las Instituciones Financieras se dobló 
de 10 a 20 %: el impuesto a los·débitos de 1 a 2 %, entre otros. llegando 
a transformarse 1" estructura dé ingresos de mru1era temporal. 

Las acciones de éUJJparo co11tra 01edidas tributarias fueron frecuentes 
a la l-'\!tl' que todos los que regueriru1 fo11dos públicos propo11íru1 wia medida 
tributaria sea en eJ Congreso o en el Poder Ejecutivo. Todo intento por 
arreglar la tributació11 se enfrentaba a la política de precios básicos, a 
los subsidios ocultos_. a las ·presiones i11flacionarias, al deseo del 
gobierno de mantener im porcent�ie de inflació11. Un retiro de 
exoneraciones causaba increJJJentos e11 los precios y tarifas y el gobierno 
retrocedía e11 im 8.IJJbiente de descrédito atizado pcr la lucha electoral y 
las expectatil,'as. 

El nuei'o gobierno como parte de su. política de ajuste de precios y 
tarifas,, adoptada en agosto de 1990,. aplica w1 conJwito de medidas de 
emergencia como el i11cremento del precio y del ISC a los combustibles que 
de co11stituir el 2 % de los ingresos e11 .iulio,, pasa a ser más del 30 % a 
partir del· mes de agosto del mismo año. El ajuste de tarifas y del tipo 
de célll1bio que debía favorecer la recaudación es casi neutralizado por la 
recesión de la demru1da lo que hace que el fi11ru1cütmie11to tributario del 
Tesoro no su.1---ere el obtenido en los primeros meses del año. 

Las pri11cipales medidas tributarias de eJJJergencia fueron la 
suspensión de exoneraciones del JGV, que felizmente co11tiniia,. y la 
reducción e11 el nivel de la tasa del IGV,. el fraccionamiento de la deuda 
tributaria, la reducción del CERTEX. la eliminació11 de 5 impuestos a la 
importació11,. deJru1do sólo el Arru1cel y i111a inestable Sobretasa. 
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Asimismo. se crearo11 1mevos tributos de "en1erge11cia '\ tales como el 
Impuesto del 10 .f a la E11trega de Moneda Extrlll1Jera, Contribuciones de 
Solidaridad de personas 11aturales y de empresas, asi 00010 u.na 
Contribució11 determi11ada sobre el valor de la suma asegurada de bienes 
ps.trimo11is.les. Son estos tributos de emergencia y el ISC s. los 
combustibles los que ·permite11 filumciar el gasto del Tesoro Ptíblico, y 
reducir la tasa del Impuesto a los débitos de 2 a 1 %. El me11or ritmo de 
la inflación P<,.'?l'D1iti6 elimi1w.r los pagos a cue.nta del IGV alivilmdo así 
los costos admi11istrativos del im1,"ll.1esto. 

Como 1-'"l()demos .. 1preciar fue un periodo de abrumadora creación y 
aplicació11 de nuevas medidas tributarias, a la vez que se co11tinuaba con 
el sistema anterior. llegál1dose al extremo de aplicar siete impuestos 
sobre w1 mismo J."'-<t.trimonio. 

Sin embargo en esta ocasión se destaca el a1-Y>Y0 de los medios de 
comunicació11 a11te 01edidas que e11 otras oportw1idades 110 pel'D1itibron 
aplicar siendo de menor envergadura. E11 este conte.Yto el Poder Ejecutivo, 
al amparo del inciso 20 del ar.tículo 211 de la Constitución de 1979 • . fue 
gradualmente suspe11die11do algiv1os pequeiios im1-'">l.1estos y be11eficios 
tributarios, con miras a fortalecer los impuestos al consumo alrededor de 
los más importll11_tes. IGV e ISC,. ·

Luego. el 30 de noviembre de 1990. al am1-"ldro de facultades 
legislativas delegadas por el Congreso se dictan siete Decretos 
Legislativos que ponen é11fasis en: la dismi11uci6n del mímero de 
impuestos, e11 una importante reducció11 del 11ivel de la carga tributaria 
de los impuestos a la renta y al patrimonio� en dar fuerza legal a las 
medidas de fortalecimiento del J.GV adoptadas en la emergencia, ·asi como a 
incrementar el cao�10 de aplicación del IGV a los servicios, en la 
creació11 de mecll11ismos gue supuestll.JIJente incidirán en una mayor 
recaudació11 .v exigencia de fa e turas .v e11 w1a importante limi tació11 de 
exo11eracicmes .v be11eficios tributllrios. 

Con estas medidas para 1991 se ba reducido la carga triln1taria para 
los contribu.ve11tes con ma.vores rentas .,, 1-">atrimo12ios .v se ba ampliado a la 
base y tributa.ria teórica, pero e11 materia de Administración Tributaria 
se contimia e11 el pw1to de i11icio con w1 ma.vor deterioro de la moral de 
sus recursos humanos. 

La debilidad del sector público tributario. la ambigiledad de las 
11ormas aprobadas J.X)r los Decretos Legislativos .v la impresión de sus 
efectos· negativos sobre la recaudación se lum traducido en nuevas noi'IDas 
gue los · 11,odifica.n parcialmente- .v e11 una ausencia de reglame11tos .• 
precisio11es y directivas, debié11dose prolongar la aplicación de impuesto 
de emergencia y afianzar el impuesto a los combustibles. Es decir, se ba 
continuado con las frecuentes reformas legislativas incompletas y que 
carece11 de continuidc."t.d J.X)r su propia conforo1aci6n .v precario a.porte a la 
recaudación. 

La gravedad de la cr1s1s eco11om1cs. fiscal es tal que, una vez más, 
el Congreso l1a decidido otorgar faculta.des legislativas e11 01ateria 
tributaria pero esta vez no se usa el térmi110 Reforma Tributaria si110 
"PerfeccionaJJJie11to del Sistema Tributario". Este procedimiento está 
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incluido e11 un articu�o de la Ley de Financi8.111iemto de 1991, que puede 
ser criticado por alterar .la Constitución pues encarga la elaboración de 
los Decretos Legislativos a zma "Comisió11 Especial" del Co1igreso y la 
aprobació11 de los miso1os al Poder Ejecutivo; pero que podría permitir el 
11ecesario co11se1u10 e11tre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo 
ausente de imestra política tributaria 0011 mucl1a frecuencia. El Poder 
Ejecutivo, fortalecie11do la Dirección General de Política Fiscal, podría 
elaborar los proyectos en estricta coordinación política y técnica con 
la· Comisión Especial en lo que se refiere a precisión de objetivos, 
criterios de distribució11 del nivel de la carga tributaria, alternativas 
de im1,'0sición y elección de los impuestos. 

Será 11ecesaria mucha trasparencia y conse11so político en el 01aneLio 
de los impuestos. asi como w1 organismo 1-"'(iblico fortalecido y apoyado 
políticamente, al más alto 12ivel, para iniciar un proceso de 
remodelación de nuestro sistema tributario que permanezca y permita 
obte11er zm nivel adecuado de recaudación de la DJB.11era más eficiente 
posible. Para ello. no está demás reiterar que deberáJi quedar pública y 
evidenteme11te desterradas las. medidas de excepción Y los privilegios 
tributarios como berrB.lllientas. de asignación de recursos nzmca 
transparente .v que seria co11veniente trabajar con zm concepto B.lllplio de 
sistema tributario; tMto e11 lo que se refiere a los diversos tributos 
existe11tes, como e11 la coordinación financiera entre los diferentes 
niveles de gobierno. 
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