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LOS EXCESOS TRIBUTARIOS: EL CASO DE LAS EXPORTACIONES

Roberto Urrunaga*

RESUMEN

El objetivo central del estudio es discutir y plantear
alternativas de politica tributaria que permitan mejorar la
competitividad de las exportaciones peruanas. El énfasis del
trabajo recae en el impuesto selectivo al consumo de combustibles
y en el impuesto minimo a la renta. De esta manera se plantea,
por un lado, la devolucion del impuesto selectivo al consumo de
los combustibles de uso industrial pagado durante el proceso de
produccion de los bienes a ser exportados y, por otro lado, la
desaparicion del impuesto minimo a la renta para todas las
actividades, sean éstas exportables o de otra indole. Con la
intencion de no afectar demasiado la recaudacion tributaria de
corto plazo, la propuesta involucra un esquema gradual de
reducciones tributarias. Por otra parte, se argumenta que la
probable merma de ingresos fiscales en el corto plazo se
compensard, y posiblemente se superard, en el mediano plazo.

ABSTRACT

This article proposes some changes in the Aax
structure that have affected to Peruvian exports, in order to
improve their competitiveness. This paper stresses on the
analysis of two taxes: the fuel tax and the minimum income fax.
One policy advice is to apply the drawback of the fuel tax paid by
the firms in the production process of goods to be exported. The
other policy advice is to eliminate the minimum income tax, not
only to the exports firms, but also to the firms oriented to the
domestic market. Because of the probability of having a great
reduction in the tax collection in the short run as a consequence
of these recommendations, the author have designed a schedule of
gradual changes that cuts down the negative effects, and that
should create the conditions to tax revenue to be higher in the
long run.

Introduccién

Es conocido el problema de la cuenta
corriente de la balanza de pagos que viene en-
frentando la economia peruana durante la pre-
sente década, a raiz de la liberacién del co-
mercio exterior y del crecimiento econémico.
Esta expansion de la economia ocurrida a par-
tir de 1993 ha llevado a una considerable de-
manda de importaciones, como era de esperar-
se por la relacién directa entre ambas varia-

bles', pero lamentablemente no ha estado
acompafiada de un crecimiento sostenido y vi-

goroso de las exportaciones. De esta manera, la
balanza comercial ha sido significativamente
deficitaria, lo que ha explicado en gran medida
el problema aludido de la cuenta corriente. Si a
lo anterior se afiade el futuro incremento en el
servicio de la deuda externa a raiz del Plan
Brady, resulta obvio que las exportaciones de
bienes y servicios (entre estos tltimos, el turis-
mo) deben crecer de manera importante para
atenuar el déficit.

Durante 1996 logré reducirse en algo
mas de un punto porcentual el déficit en
cuenta corriente de la balanza de pagos. Para
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ello, la economia tuvo que soportar varios
meses de recesién producto de las llamadas
politicas de "enfriamiento”" que aplicé el go-
bierno, ante el temor que se agudizara el
problema de la cuenta corriente. Es evidente
que la anterior no es la forma adecuada de
solucionar dicho inconveniente de manera
permanente. En funcién a ello, se hace indispen-
sable plantear alternativas que permitan el cre-
cimiento sostenido de las exportaciones, a un
ritmo por lo menos igual al de las importaciones.

Para lograr tal crecimiento de las expor-
taciones es necesario que mejore la competitivi-
dad de las mismas. Esta competitividad depen-
de de un conjunto de factores, algunos de res-
ponsabilidad exclusiva de las propias empresas
exportadoras y otros de los instrumentos de
politica econémica que afectan al sector. Dentro
de estos Gltimos pueden mencionarse la politica
cambiaria, la politica comercial, la politica labo-
ral y la politica tributaria, entre otras.

El tema que se discute en las paginas
que siguen recae exclusivamente en el compo-
nente tributario, con el objetivo central de
plantear alternativas de politica tributaria que
permitan mejorar la competitividad de las ex-
portaciones peruanas. Para ello ha sido nece-
sario un analisis previo del impacto de los
principales cambios tributarios sobre las expor-
taciones, asi como un analisis de tales cambios
y de las medidas sugeridas sobre la situacién
fiscal (con el objetivo de discutir la viabilidad
de las propuestas).

El articulo incluye tres secciones,
ademas de esta introduccion. En la primera
seccién se efectiia un andlisis de la situacién
tributaria a partir de 1990, tanto a nivel global
(para apreciar en términos generales los conti-
nuos cambios en los impuestos y tratar de en-
tender la estructura tributaria) como a nivel de
los principales impuestos que afectan al sector
exportable. Por tltimo, se incluye una discu-
sion del impacto de las altimas modificaciones
en dicho campo sobre la evolucién de las ex-
portaciones, lo que sirve como base para una
aproximacién al impacto esperado de las me-
didas tributarias que se presentan en la si-
guiente seccion.

En la segunda seccién se discuten las
propuestas de disminucién de cargas tributa-
rias sobre las exportaciones, lo que involucra el
establecimiento de un cronograma de reduc-
ciones y el analisis de su impacto sobre el de-
sempeiio de las exportaciones y sobre la evo-
lucion de los ingresos fiscales, tanto a corto
como a mediano plazo. Por ultimo, en la terce-
ra seccién se presentan las principales conclu-
siones y recomendaciones.

1. Situacion tributaria a partir de 1990 y
su impacto en las exportaciones

Son dos los objetivos fundamentales
que han determinado la evolucién legal de la
tributacion en el Pert desde agosto de 1990: en
primer lugar, la urgencia por parte del gobier-
no central de contar con recursos propios con
la finalidad de disminuir el déficit fiscal y asi,
evitar presiones inflacionarias. En segundo lu-
gar, el establecimiento de un sistema tributario
simple y estable, basado en unos pocos tributos
permanentes colocados sobre una amplia base
de contribuyentes.

En algunos momentos a lo largo del
periodo bajo analisis ambos objetivos se han
contrapuesto entre si. Bajo dichas circunstan-
cias generalmente se ha priorizado la recauda-
cion. De esta manera, la tributacién constituye,
quizds, uno de los ambitos de politica econémica
que mayores modificaciones ha venido experi-
mentando, lo que ha atentado contra la estabili-
dad que necesitan los agentes econémicos para
la eficiente planeacion de sus actividades.

En promedio, las normas impositivas
han tendido a generar un ambiente mds com-
petitivo, eliminando o disminuyendo en gran
medida los incentivos artificiales y distorsio-
nadores que regian sobre algunos sectores eco-
némicos. Sin embargo, también se han intro-
ducido algunos nuevos instrumentos genera-
dores de discriminacién tributaria.

Por el lado de una mayor igualacién
sectorial y fomento a la competencia pueden
citarse la reduccién arancelaria, la eliminacién
de medidas paraarancelarias, la disminucién
del numero de exoneraciones tributarias, la



Roberto Urrunaga: Los excesos tributarios: el caso de las exportaciones

63

eliminacién de subsidios y la simplificacién tri-
butaria en general. Estas medidas han tendido
a reducir de manera importante el papel de los
grupos de presion y los lobbies.

Por el lado de nuevas fuentes de dife-
renciacion tributaria figuran los regimenes es-
peciales (el Régimen Unico Simplificado-RUS y
el Régimen Especial del Impuesto a la Renta-
RER), los convenios de estabilidad tributaria,
las mayores deducciones sobre los activos ne-
tos (para el pago del impuesto minimo a la
renta) permitidas para las empresas exporta-
doras y la exoneracién del pago del ISC a los
combustibles para las empresas generadoras

. . s L2
de energia eléctrica”.
1.1 Consideraciones generales

Para el mejor entendimiento de la si-
tuacién tributaria y de los problemas subsisten-
tes, se ha considerado conveniente hacer una
presentacion inicial de la evoluciéon de los di-
versos impuestos a partir de 1990, para poste-
riormente discutir las caracteristicas generales
de la estructura vigente.

1.1.1  Evolucién tributaria

Inicialmente (en agosto de 1990), el
objetivo fundamental en materia fiscal fue ob-
tener recursos para solventar la precaria situa-
cién presupuestal. Para ello se crearon impues-
tos y contribuciones de emergencia, como por
ejemplo el impuesto a las exportaciones (10%
sobre su valor FOB), la contribucién patrimo-
nial de solidaridad (1% sobre el valor del pa-
trimonio neto) y la contribucion patrimonial de
bienes asegurados (1% sobre el valor de los bie-
nes patrimoniales asegurados). Ademas, se in-
crementd significativamente la tasa del im-
puesto selectivo al consumo (ISC) sobre los
combustibles (hasta llegar a un promedio de
134%) y se empez6 a potenciar impuestos ya
existentes (como, por ejemplo, el IGV).

En funcién al conjunto de medidas tri-
butarias iniciales, la recaudacion tributaria ex-
perimenté un brusco incremento durante el se-
gundo semestre de 1990 (22% en términos rea-

les con relacidon al semestre inmediato ante-
rior). Este resultado se sustenté fundamental-
mente en el crecimiento de la recaudacion del
impuesto selectivo a los combustibles, debido
al exhorbitante aumento en las tasas impositi-
vas de los diversos combustibles, con lo que su
participacién en los ingresos tributarios paso
de 0.2% a 25%. La recaudacién de todos los
otros impuestos, excepto los impuestos al patri-

monio’ , se redujo dicho semestre a causa de los
efectos recesivos del ajuste econémico de agosto.

A finales de 1993 se publicaron una
serie de decretos legislativos que sentaron las
bases de una nueva estructura tributaria mas
sencilla y eficiente. De esta manera, el sistema
tributario nacional qued6 comprendido por el
cédigo tributario y por los siguientes tributos:

Para el gobierno central:

- Impuesto a la renta

- Impuesto general a las ventas

- Impuestos selectivos al consumo

- Derechos arancelarios

- Tasas por prestaciones de servicios ptiblicos
- Régimen tinico simplificado

Para los gobiernos locales: ]

- Impuestos municipales, contribuciones y
tasas

- Impuestos nacionales creados en favor de
las municipalidades

- Fondo de compensacién municipal

Para otros fines:

- Seguridad social
- Fonavi

- Senati

- Sencico

A partir de 1995 aparecieron nuevos
regimenes especiales y normas tributarias dis-
criminatorias entre sectores de la actividad
econdmica que, sin embargo, no alteraron los
ejes principales de la estructura aplicada a par-
tir de 1994.

La estructura tributaria vigente se ca-
racteriza por depender de un nimero reducido
de impuestos. En 1996, cerca del 75% de los in-
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Grafico No. 1 |

IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS
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gresos tributarios provino de la suma del im-
puesto general a las ventas (IGV) y del impues-
to a la renta. Anteriormente, la estructura tribu-
taria se basaba en sesenta impuestos aproxi-
madamente.

La composicion de los ingresos tribu-
tarios (sin incluir Fonavi) ha variado significa-
tivamente (ver Grafico No. 1). Por ejemplo, en
el caso del IGV se aprecia un crecimiento sos-
tenido de su importancia relativa, la que pasa
de 22% en 1990 a 47% en 1996. Los motivos de
esta evolucion son la ampliaciéon de la base
(debido tanto al crecimiento econdémico y al
aumento de las importaciones como a la dis-
minucion de las exoneraciones), la simplifica-
cién administrativa y la reduccion de la eva-
sién como consecuencia del control y sanciones
que ejecuta la Superintendencia Nacional de
Administracién Tributaria (SUNAT).

El ISC ha seguido un comportamiento
opuesto al anterior, disminuyendo de 32% en
1990 a 15% en 1996, donde la importancia de
los combustibles apenas se acerca al 9%. Esto
ha sido resultado, fundamentalmente, de la re-
duccién gradual de las tasas del ISC a los com-

bustibles (que aun se encuentran en niveles ele-
vados) y de su incorporacion al pago del IGV.

Al combinarse los comportamientos
seguidos por el IGV y por el ISC, se desprende
el aumento en la importancia de los impuestos
a la produccion y al consumo (del orden de 8
puntos porcentuales).

El impuesto que ha mostrado el mayor
crecimiento en su importancia relativa es el
impuesto a la renta, casi se triplico, llegando a
28% en 1996. La razén puede encontrarse en la
simplificacién de las tasas impositivas, en los
operativos de la SUNAT y en la recuperacién
econdmica, por el lado positivo; y en la crea-
cién y mantenimiento del impuesto minimo a
la renta, por el lado negativo.

El impuesto a las exportaciones y el
impuesto al patrimonio no se encuentran pre-
sentes en la estructura de 1996 por su elimina-
cion en 1991 y en 1994, respectivamente. Tam-
bién llama la atencién la drastica reduccién del
rubro otros impuestos, alcanzando incluso una
cifra negativa durante 1996 (explicada por los
documentos valorados). Esta pérdida de im-
portancia relativa es consecuencia de la dero-
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gacién de diversos impuestos, lo cual ha con-
tribuido significativamente con la simplifica-
cién de la estructura tributaria.

Como ya se menciond, las principales
fuentes de recaudaciéon tributaria en el Peru
durante los Gltimos 6 afios han sido el IGV, los
ISC (y dentro de éstos el aplicado a los combus-
tibles) y el impuesto a la renta. Una demostra-
cion alternativa de ello se encuentra en la ecua-

cién 1*, donde se aprecia que estos tres impues-
tos han explicado en conjunto mas del 90% de la
evolucién de los ingresos tributarios totales.
También se aprecia que cada impuesto indivi-
dualmente es muy significativo, aunque podria
llamar la atencién la mayor incidencia del ISC a
los combustibles sobre la recaudacion total.

Ecuacion 1:

IT=+ 110IGV+ 1.03IR+ 2441SCch
(26.82) (15.09)  (37.58)
R =0.95 F stat. = 627.23

Sin embargo, este comportamiento
puede explicarse a partir de dos hechos badsicos.
Por un lado, los resultados estan influenciados
por la gran importancia relativa que adquirio el
ISC a los combustibles al inicio del gobierno de
Fujimori, de tal forma que las sucesivas modifi-
caciones en las tasas impositivas a los diversos
combustibles explicaron casi la totalidad de la
varianza de la recaudacion total, al menos hasta
fines de 1991 (ver Grafico No. 2). Por otro lado,
gran parte de los picos experimentados por los
ingresos tributarios totales, principalmente a
partir de 1992, se deben a la reconocida estacio-
nalidad del impuesto a la renta, cuya regulari-
zacién del pago se produce en los primeros dias
del mes de abril de cada ano. De esta manera, si
bien el IGV ha sido el impuesto mas recaudador a
partir de 1992 y su trayectoria creciente ha influi-
do en el mismo tipo de trayectoria de la recauda-
cién total, la variabilidad de éste ha sido minima a
diferencia de la de aquélla, motivada esta ultima
por la variabilidad de los otros dos impuestos.

En relacién con lo anterior, un aspecto
que puede resultar interesante es relacionar el

cambio en los ingresos tributarios totales con la
importancia relativa de cada impuesto. Ahora
bien, para evitar el problema de estacionalidad,
se opto por corregir las series tributarias de tal
manera de generar nuevas observaciones men-
suales de recaudacién anualizada, incorporan-
do la informacién de los tGltimos 12 meses. Por
otra parte, se deja fuera del analisis el periodo
de alta varianza que llega hasta agosto de 1991
inclusive, mostrandose en la ecuacion 2 los re-
sultados obtenidos de la regresion.

Ecuacién 2:

DUT) = +0.92IGV' - 0.93IR - 0.53 ISCch’
(2.39) (-0.98) {-2.73) 7
R =063 F stat. = 27.86

El dnico impuesto cuya importancia
relativa guarda una relacion directa con los
cambios en la recaudacién total resulta ser el
IGV. Ello significa que al aumentar la partici-
pacién del IGV en el total de ingresos tributa-
rios, la recaudacion total se incrementa. Sin lu-
gar a dudas, este resultado refleja muy bien lo
que ha venido ocurriendo en la economia pe-
ruana y ratifica el objetivo del gobierno de in-
crementar la recaudacién priorizando dicho
impuesto. De igual manera, el -coeficiente ne-
gativo asociado al ISC refleja que la pérdida de
su importancia relativa ha estado acompanada
del aumento de la importancia del IGV y, con
ello, del incremento en la recaudacion tributa-
ria. Por ultimo, si bien resulta extrano el signo
negativo del impuesto a la renta, debido a que
éste ha incrementado su importancia relativa y
la recaudacién total ha subido, no puede con-
cluirse que sea vélida dicha relacién porque no
ha resultado estadisticamente significativa.
1.1.2  Caracteristicas generales de la
estructura tributaria

Sin lugar a dudas, la tributacién es
uno de los campos que mayores modificacio-
nes ha enfrentado en los ultimos afios en la
economia peruana. Las continuas marchas y
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contramarchas y la corta duracion de no pocas
medidas han provocado la carencia de consis-
tencia y estabilidad, de tal manera que los
agentes econdmicos han venido enfrentando
un entorno incierto en materia tributaria, lo
cual habria afectado sus decisiones, por ejem-
plo, en politica de inversiones’ .

Al respecto, la creacion del impuesto
minimo a la renta de 2% sobre el valor de los
activos netos ha generado una significativa
presién financiera sobre las empresas, asi como
senales confusas sobre la direccién de la politi-
ca tributaria. Otra sefial brindada por el propio
gobierno, que avala la existencia de un escena-
rio de incertidumbre, ha sido la celebracién de
contratos de estabilidad tributaria con los
principales inversionistas, para "garantizarles”
que las reglas de juego seguiran siendo las
prevalecientes en el momento de la celebracion
del contrato, atin cuando éstas cambien poste-
riormente.

Ello ha llevado a pensar (lo que inclu-
so ha sido corroborado por declaraciones de
funcionarios publicos de la mas alta jerarquia)
que el objetivo principal ha sido y sigue siendo
la recaudacién. En el inicio del proceso de es-
tabilizacion dicho objetivo se justificaba ple-
namente; sin embargo, en las condiciones ac-
tuales, limita el crecimiento y sobredimensiona
el tamarfio que deberia tener el gobierno central
en una economia de mercado.

Una estructura tributaria suele ser
juzgada por un conjunto de criterios tales co-
mo: eficiencia, equidad, rendicién de cuentas,
simplicidad y rendimiento. En una economia
de mercado suele enfatizarse la importancia
del criterio de eficiencia, sobre todo en térmi-
nos intertemporales, lo que significa minimizar
los efectos de las cargas tributarias sobre las
decisiones de los agentes tomadas en mercados
libres. Esto puede ser logrado con impuestos
que sean neutrales. Asi, una estructura tribu-
taria sera tanto mas eficiente en la medida en
que afecte menos el potencial de crecimiento
econdémico.

Si bien la actual estructura tributaria
tiene como objetivo ser eficiente, no hay evi-
dencia de haberlo logrado porque un impuesto

eficiente como podria ser el IGV, atn no es de
aplicacion generalizada. La razén es el gran
numero de exoneraciones conque cuenta to-
davia dicho impuesto, ademas del hecho que la
evasion es aun elevada segtn los estandares

internacionales®. En la medida en que se per-
feccione la aplicacién del IGV (para lo cual su
tasa debe ser inferior a la actual) y se manten-
gan impuestos selectivos que tiendan a gravar
el ocio y las externalidades negativas, podria
obtenerse una estructura tributaria que se
acerque mas al criterio de eficiencia.

De acuerdo con el estudio de Gémez
y Urrunaga’, la estructura tributaria vigente
en el pais responde principalmente a los cri-
terios de rendimiento (o recaudacién), adn-
que mas de corto que de largo plazo, y de
simplicidad.

En relacién con la recaudacién, los in-
gresos tributarios (incluyendo Fonavi) se han
incrementado significativamente en términos
reales durante los anos noventa, aumentando
su participacion en el PBI desde 9% durante

1990° hasta méas de 14% durante 1996. La ex-
plicacidn de este crecimiento se encontré en los
primeros afios: en la liberacién del comercio
exterior (que permiti6 el crecimiento de las im-
portaciones), en la aplicacién de algunos im-
puestos de emergencia, en la eliminacién de los
controles de precios sobre las principales tari-
fas publicas y en la reduccién de las exonera-
ciones tributarias. En los siguientes afos, el in-
cremento de los ingresos tributarios fue conse-
cuencia del crecimiento econémico (y, con ello,
del aumento de las importaciones), de la sim-
plificacion de la estructura tributaria y de la
mayor capacidad operativa de la SUNAT.

Con respecto de la simplicidad, los
avances se han dado en términos tanto de la
reduccién del namero de impuestos (de apro-
ximadamente 60 aplicables a mediados de 1990
se pasé a s6lo 5 a finales de 1993, a nivel del
gobierno central), asi como en su naturaleza y
aplicacion (més sencillos de entender y cumplir
en la actualidad).

Sin embargo, en los dos tltimos afios
se han dictado una serie de medidas tributarias
que parecen cuestionar laconsistencia del ob-
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jetivo de simplicidad, en el sentido que se han
introducido nuevos regimenes especiales de
impuestos individuales (como el RER) o de una
combinacién de ellos (como el RUS). La pre-
gunta es por qué no se establecié el primero
frente al fracaso del segundo, en lugar de ha-
cerlos funcionar de manera paralela.

Estas medidas han complicado innece-
sariamente la estructura de impuestos, sin nin-
guna ventaja en términos de recaudacion vy,
por el contrario, introduciendo costos adminis-
trativos adicionales, asi como generando dife-
rencias en el tratamiento tributario que se opo-
nen al criterio de eficiencia tributaria’. Asi-
mismo, se han introducido normas que dis-
criminan tributariamente entre sectores de la
actividad econémica, alterando las rentabilida-
des relativas entre ellos.

Lo anterior, conjuntamente con la vi-
gencia de algunos impuestos claramente inefi-
cientes y posiblemente confiscatorios, como el
Fonavi y el impuesto minimo a la renta, consti-
tuye un argumento para sospechar que el obje-
tivo de maximizar el rendimiento tributario
solo se estaria cumpliendo en el corto plazo, y
a costa del rendimiento de largo plazo.

La conclusién que debiera despren-
derse naturalmente del escenario presentado
seria la eliminacién o, al menos, la reduccién
progresiva de los diversos tipos de discrimi-
nacién tributaria, aunque debiera mantenerse,
e incluso profundizarse, el sistema de devolu-
cién de impuestos indirectos sobre las expor-
taciones, en la medida que tales impuestos se-
ran después pagados en los lugares de destino
de los productos. En el caso particular de los
regimenes especiales, si son derogados, debiera
ponerse especial cuidado en no perder al gru-
po de nuevos contribuyentes que se ha venido
captando. La cuestién de equidad, en el senti-
do de redistribucién, no deberia preocupar
demasiado, pues ésta puede lograrse via un
buen manejo del gasto publico.

Para ello, la alternativa mds directa y
eficiente es la reduccién de las enormes tasas
impositivas vigentes en la actualidad, funda-
mentalmente las referidas al IGV, a los ISC y al

impuesto a la renta. De esta manera, se reduci-
ria significativamente el beneficio de la evasién
de impuestos, lo que aunado a la efectiva apli-
cacion del Cédigo Tributario (con relativamen-
te altas tasas de castigo), deberia llevar a una
mayor base tributaria.

1.2 Principales impuestos que afectan al
sector exportador

Los impuestos que afectan al sector
exportador son basicamente los mismos que
estan y han estado vigentes en la estructura
tributaria nacional, y que se detallaron en la
seccién anterior. Sin embargo, en algunos pe-
riodos desde 1990, las exportaciones han esta-
do afectas a algunos tributos o regimenes es-
pecificos que vale la pena destacar, conjunta-
mente con una sintesis de la evolucién de la
estructura tributaria general.

1.2.1  Breve referencia histérica
Como se menciond en la seccién ante-
rior, un objetivo basico del gobierno que asu-
mio6 el poder en 1990 fue la reduccién del dé-
ficit fiscal, para lo cual cre6 varios impuestos y
contribuciones de emergencia, entre los que
figuré el impuesto a las exportaciones, con una
tasa de 10% sobre el valor FOB de las mismas.

Otro objetivo fundamental del gobier-
no en aquella época fue abrir la economia al
comercio internacional. Para ello, limito las ta-
sas arancelarias a solo tres (15%, 25% y 50%)10,
derogé diversos tributos aduaneros (como la
sobretasa a la importacién de 10%) y elimind la
prohibicién a las importaciones.

En noviembre del mismo afio se dicta-
ron nuevas normas, entre las que figuré el im-

puesto a las exportaciones no tradicionales'" .
Es importante destacar que algunos impuestos
experimentaron una reduccién en sus tasas
impositivas, a la vez que se eliminaron muchas
exoneraciones, incrementandose asi la base
gravable. A manera de ejemplo, se redujo la
tasa del impuesto a la renta para personas ju-
ridicas de 35% a 30%; asi como las tasas del ISC
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sobre los bienes distintos a los combustibles,
conjuntamente con la eliminacién de muchas
de sus exoneraciones.

El paquete legislativo de noviembre
de 1990 no tuvo los resultados esperados en
términos de recaudacion, razén por la cual a
mediados de 1991 se adoptaron nuevas medidas
tributarias de emergencia, las que esta vez no
afectaron especificamente al sector exportador.

Simultdneamente a lo anterior se fue
perfilando un nuevo objetivo: eliminar las pre-
siones creadas sobre el sector exportador. Al
respecto, se promulgaron dos importantes
normas. La primera, en marzo de 1991, esta-
blecié un mecanismo para que los exportado-
res no tradicionales recuperen los impuestos

que inciden en el costo de sus exportaciones'”.
La segunda, en setiembre del mismo aio, dejé
sin efecto los tributos que gravaban de manera
especifica todo tipo de exportaciones.

Al finalizar el ano 1991 se dictd el
texto unificado del impuesto a la renta, donde
se introdujo el impuesto minimo a la renta, es-
tableciéndose que el impuesto a pagar por una
empresa no deberia ser inferior al 2% del valor
contable de sus activos netos de la depreciacion.

A inicios de 1992 se hizo patente que
el presupuesto publico no se encontraba ba-
lanceado, tal es asi que incluso el propio mi-
nistro de economia realizé el anuncio publi-
camente. Como consecuencia, con la intencién
de sanear la caja fiscal en el corto plazo, se
dicté un conjunto de medidas tributarias no
muy afortunadas, muchas de las cuales tuvie-
ron que ser rectificadas. En todo caso, estas
medidas no afectaron de manera especifica al
sector exportador.

A finales del afno, nuevamente se mo-
dificaron los impuestos a la produccion y al
consumo. El IGV adquirié mas importancia,
aun al decretarse que gravaria los combusti-
bles, y en compensacion se redujo a 70% la tasa
promedio del ISC a dichos bienes' .

En lo que respecta al sector exporta-
dor, a fines de agosto de 1992, se generalizo la
oportunidad de recuperar el IGV por concepto
de adquisicién de bienes intermedios y servi-

cios. Sin embargo, en octubre del mismo afio se
derogd este tipo de beneficio.

Durante gran parte de 1993 se conto
con una relativa estabilidad tributaria y se
aprecié una tendencia hacia la simplificacién
del sisteia, lo que contrasté con lo ocurrido
durante 1992. Al finalizar 1993 se dicté un
conjunto de normas tributarias que regirian a
partir del inicio del afno siguiente, en ellas se
establecié un nimero reducido de tributos y se
simplifico la estructura de cada uno de ellos.
Quizas uno de los aspectos mas saltantes de
estas normas haya sido algo tan basico como
incluir, por primera vez, una Ley Marco que
especificaba de manera sencilla los componen-
tes del sistema tributario peruano. '

El principal problema fuela vigencia del
impuesto minimo a la renta (IMR), que se habia
especulado serfa eliminado. El inconveniente era
el piso establecido para pagarlo, incluso cuando
se obtenian utilidades nulas o, peor atin, cuando
se generaban pérdidas (lo que subsiste en la ac-
tualidad). Sin embargo, debe reconocerse que se
alivié en algo la carga tributaria sobre las em-
presas que se decidiesen a invertir, al permitirse
deducir de los activos netos el monto de las
compras de bienes de capital durante el perio-
do en el cual se hiciese la adquisicion y durante
el siguiente. Ademas, se permiti6 que los pagos
a cuenta del IMR realizados por empresas que
fuesen absorbidas por otras, constituyesen
crédito contra el impuesto correspondiente de
las empresas absorbentes, lo cual debié haber
constituido un incentivo a las fusiones obser-
vadas en dicho periodo.

A fines de 1994 se introdujo un nuevo
régimen tributario especial (el RER), que a partir
del primer dia de 1995 coexistié con el RUS,
ampliandose asi la variedad de discriminacion
tributaria en favor de las pequenias empresas.

En este mismo sentido, a mediados de
mayo de 1996, se introdujo una nueva modali-
dad de discriminacidén. Esta vez, en favor de
las actividades explotadoras de recursos natu-
rales y a raiz de la firma del contrato de licen-
cia para la exploracion de hidrocarburos entre
Pertpetro y el consorcio Shell-Mobil en Cami-
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sea. La norma establece que las empresas que
suscriban contratos con el gobierno, a partir de
la fecha, para la exploracion y/o explotacién
de recursos naturales y cuya inversion requiera
de periodos superiores a los 4 afios, gozaran de
la inafectacion del impuesto minimo a la renta
durante el periodo de inversion, del régimen
de recuperacion anticipada del IGV y del frac-
cionamiento arancelario. Adicionalmente, la
firma de dicho contrato va acompanada de la
suscripciéon de un convenio de estabilidad tri-
butaria. A pesar de no tener nombre propio,
la norma no se ha aplicado a otra empresa
que no sea el consorcio Shell-Mobil para Ca-
misea. Asimismo, la clausula sobre tributos del
contrato de licencia estipula que la exportacién
de hidrocarburos provenientes del area del
contrato esta exenta de todo tributo, incluyen-
do los que requieran mencién expresa, y que el
pago del canon, del sobrecanon y de la partici-
pacién en la renta estara a cargo de Perupetro.
Una forma operativa que ha manteni-
do el gobierno para hacer frente al problema
de inestabilidad e inconsistencia temporal del
sistema tributario, es la firma de contratos de
estabilidad tributaria, dirigidos a las empresas
que desean efectuar inversiones de considera-
cion. Evidentemente, en un entorno tributario
cambiante, esta politica no constituye la solu-
cién optima porque genera una innecesaria
complicacion de la estructura impositiva y, por
lo tanto, del mane]o administrativo. Ademads, en
la préctica, constituye una forma de discrimina-
cién tributaria en contra de los que no acceden a
dicho beneficio, incentivando el desarrollo del
lobbying, incrementando asi los costos de tran-
saccién y restandole transparencia al sistema. En
realidad, se requiere un conjunto de impuestos
que respondan a consideraciones de simplicidad
y eficiencia, de tal forma que se minimicen los
incentivos a futuras alteraciones tributarias.
1.2.2  Tratamiento tributario actual de las
exportaciones

A pesar de que la carga tributaria so-
bre las exportaciones parece resultar excesiva
en términos internacionales, debe reconocerse

que en estos momentos es bastante menor a la
que se encontraba vigente en los primeros anos
de la década actual. Ademas, en comparacion
con los otros sectores de la actividad econémi-
ca, las actividades exportadoras en el pais han
gozado de varios beneficios tributarios durante
los ultimos afios. Estos beneficios son los si-
guientes:

- Devolucion integra del IGV pagado, apli-
cable desde 1992.

- Aplicacién del régimen de admision tem-
poral, que significa la exoneracion del pa-
go de aranceles a las importaciones de los
bienes comprendidos en dicho régimen
(los que son "re-exportados” posterior-
mente junto con los bienes finales), apli-
cable desde 1994.

- Devolucién del 5% de los aranceles a las
importaciones para las empresas expor-
tadoras que no alcancen un valor superior
a 20 millones de dolares en sus ventas al
exterior.

- Deduccién de algunas cuentas de los acti-
vos netos de las empresas (cuentas por
cobrar e inventarios) para el computo de
la base gravable del impuesto minimo a la
renta, aplicable a partir de 1994.

Los dos primeros beneficios se justifi-
can en la medida en que no deben exportarse
los impuestos indirectos, debido a que seran
pagados en el lugar de destino de las exporta-
ciones. Algo similar podria ocurrir con el tercer
beneficio; sin embargo, el problema es que éste
discrimina entre las empresas pequefias en su
comercio exterior y las empresas mas grandes.

El beneficio que resulta mas dificil de
defender es el cuarto, ya que se refiere a un
impuesto directo. El fundamento para lo ante-
rior en una economia de mercado es que las
actividades econémicas deben competir en
igualdad de condiciones, por lo que resulta
perjudicial para la eficiencia y neutralidad del
sistema alterar las rentabilidades relativas de
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las diversas actividades mediante el manejo
discrecional de instrumentos de politica.

De los dos beneficios justificables, el
mas importante en términos de magnitud es el
drawback del IGV; ademas, se ha dado una
mejora continua en el procedimiento y en la
agilidad de la devolucion.

Con respecto al régimen de admision
temporal existe una doble ventaja. Por un lado,
permite la reduccién de los costos de produc-
cién, al abaratar las importaciones de insumos
y bienes complementarios a los productos a ser
exportados. Por otro lado, no afecta la liquidez
de las empresas, al evitarles hacer desembolsos
por concepto de aranceles, aunque para ello
requieren de la presentacién de una carta fian-
za por el equivalente al 120% del valor de los
impuestos dejados de pagar. El principal pro-
blema con este régimen es que contempla muy
pocas partidas arancelarias, debido a lo cual
algunas empresas exportadoras reciben escasos
beneficios del mismo.

De manera adicional a los beneficios
anteriores, y aun cuando no sean exclusivos
para las exportaciones, recientemente se han
otorgado varios beneficios tributarios para el
sector agropecuario (excluyendo a los sectores
avicola, agroindustrial y forestal), mediante la
Ley de Promocion del sector agrario. Alli se
establecen las inafectaciones del impuesto mi-
nimo a la renta y del Fonavi, asi como la re-
duccién de la tasa del impuesto a la renta al
15%, desde el 1o. de enero de 1997 hasta el 31
de diciembre de 2001. De esta manera, para las
exportaciones agricolas s6lo quedaria como
potencial sobrecosto tributario el ISC a los
combustibles, lo que en la préactica pareciera
incluso no darse, debido a que investigaciones
preliminares indican que dichas actividades
insumen relativamente poco combustible.

A pesar de los beneficios anteriores en
términos Internos, es decir, en relacidon con
otros sectores de la actividad econdmica do-
méstica, debe reconocerse que la carga tributa-
ria sobre las exportaciones parece resultar ex-
cesiva en términos internacionales. Los princi-
pales impuestos que determinan lo anterior son:
el ISC a los combustibles (por sus elevadas tasas

impositivas), el impuesto minimo a la renta (a
pesar del tratamiento preferencial) y el Fonavi.

Andlisis de cambios tributarios re-
cientes y evolucion de las exporta-
ciones

1.3

Las exportaciones han mostrado una
clara tendencia creciente, sobre todo a partir de
1993. Este comportamiento ha sido valido tanto
para las exportaciones tradicionales como para
las exportaciones no tradicionales, tal como
puede apreciarse en el Grafico No. 3. Asimis-
mo, se puede observar que se ha incrementado
la variabilidad mensual del valor de las expor-
taciones, fundamentalmente a partir de 1995, lo
que se explica por el comportamiento de las
exportaciones tradicionales.

El objetivo en estas lineas es encontrar
y estudiar la relacion entre este comportamien-
to de las exportaciones y la evolucion tributa-
ria, poniendo énfasis en el papel desempenado
por el ISC a los combustibles y el impuesto
minimo a la renta*.

La influencia ejercida por el ISC a los
combustibles sobre la trayectoria de las expor-
taciones puede ser estimada econométricamen-
te, tal como se muestra en la ecuacion 3%, Co-
mo el interés de este estudio es el analisis de las
tasas impositivas, se tomé como variable inde-
pendiente de la ecuacién la tasa promedio de
los diversos tipos de combustibles'®. Asimis-
mo, como se reconoce que la trayectoria de las
exportaciones responde también, y quizds de
manera mas importante, a otras variables que
no es del caso modelar, se opto por incluir una
constante que las represente.

Ecuacién 3:

Luextot = 10.19 C - 1.04 Luiscprom

(31.93)  (-13.36)

R =0.80 Fstat. =178.75
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Grafico No. 3

EXPORTACIONES: 1993-1996

Fuente: Banco Central de Reserva del Pera.
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Puede apreciarse que la tasa promedio
del ISC a los combustibles de uso industrial es
una variable importante para explicar la evo-
lucion de las exportaciones, siendo la elastici-
dad respectiva alrededor de -1. Ello implicaria
que ante la reduccién de un punto porcentual
en la tasa promedio del ISC a los combustibles,
las exportaciones totales tenderian a aumentar
en algo mas de 1%, lo que sin duda es una reac-
cién exagerada con relacién a lo esperado. Co-
rrigiendo dicho parametro por el valor del es-
tadistico R’ y suponiendo que el resto de varia-
bles explicativas (que debieran estar recogidas
en la constante) no se alteran, el efecto de la tasa
impositiva seria de aproximadamente 0.8% so-
bre las exportaciones totales, valor atin excesivo.

En realidad, es obvio que la ecuacién
anterior no explica de manera adecuada el
comportamiento de las exportaciones, ya que
no ha modelado explicitamente el papel de-
sempefiado por las principales variables expli-
cativas. El objetivo, mas que obtener un para-
metro que permita hacer predicciones sobre la
evolucion de las exportaciones, es simplemente
mostrar la relacion existente (que es razonable

suponer) entre este sobrecosto tributario y las
exportaciones.

Con fines meramente ilustrativos, re-
sulta util separar el efecto del ISC a los com-
bustibles sobre las exportaciones tradicionales
y sobre las exportaciones no tradicionales. Si
bien es cierto que las primeras dependen ante
todo de la evolucién de los precios internacio-
nales (variable sobre la que no puede ejercerse
influencia alguna) y que las segundas depen-
den de un conjunto de factores donde existe
mayor margen de maniobra (por ejemplo, de la
politica tributaria), también es cierto que las
principales empresas insumidoras de combus-
tibles son las mineras y otras del rubro de ex-
portacion tradicional.

La ecuacién 4 muestra que la tasa
promedio del ISC a los combustibles afecta de
manera importante a las exportaciones tradi-
cionales, siendo su elasticidad superior a la
mostrada por el total de exportaciones. Ello ra-
tificaria lo mencionado lineas arriba, en el sen-
tido que el gran consumo de combustibles que
efectian las empresas pertenecientes a este
sector y las elevadas tasas impositivas de di-
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chos insumos afectarfan negativamente Ila
evolucion de estas exportaciones.

Ecuacidn 4:

Lnextra = 10.62 C - 1.24 Lniscprom

(27.52)  (-13.10)

R =079 F stat. = 171.69

De manera similar, la ecuacién 5 mues-
tra que la tasa promedio del ISC a los combusti-
bles también es una variable determinante de la
evolucion de las exportaciones no tradicionales,
aunque su elasticidad es considerablemente me-
nor. Ello podria reflejar una menor utilizacion re-
lativa de los combustibles en sus procesos de pro-
duccién', asi como la mayor importancia de
otras variables (que podrian ser otros impuestos)
en la determinacién de su trayectoria.

Ecuacién 5:

Lnexnotra = 7.14C - 0.59 Lniscprom

(18.25)  (-6.21)

R =046 Fstat. = 38.54

Los 1ltimos cambios efectuados al ISC
a los combustibles (a mediados de marzo del
presente afo) han introducido una nueva forma
de expresion de las tasas impositivas, las que
han dejado de expresarse como porcentaje de los
precios de los insumos para convertirse en
montos fijos en soles. En la medida en que la ma-
yor parte de variedades de combustibles tiene
una tasa en soles correspondiente a los porcenta-
jes previos sobre sus precios, el cambio no ha
implicado una variacién en la presion tributaria.

Sin embargo, en el caso de los petro-
leos residuales o industriales, los cambios han
estado acompanados de reducciones efectivas

en las tasas como porcentaje de sus precios:
de 50% han pasado a 35%. Como consecuen-
cia, la tasa promedio calculada en este estudio
baja a un nivel levemente superior al 40%. El
efecto positivo de esta medida sobre las ex-
portaciones recién podra apreciarse en los
proximos meses. A manera de referencia, apli-
cando la elasticidad (corregida) hallada previa-
mente y suponiendo que los precios de los pro-
ductos de exportacion sean en promedio iguales a
los vigentes durante el periodo de estudio, las ex-
portaciones podrian incrementarse hasta en
unos 40 millones de délares mensuales'®.

A diferencia de lo ocurrido con el ISC
a los combustibles, la influencia ejercida por el
impuesto minimo a la renta sobre las exporta-
ciones no puede ser estimada econométrica-
mente, debido a la inexistencia de una serie
larga de informacion respecto a la recaudacién
de dicho impuestow, y a la imposibilidad de
utilizar la tasa impositiva como variable expli-
cativa porque es una constante (2% para todo
el periodo de andlisis). Ello no impide, sin em-
bargo, realizar los siguientes comentarios.

A pesar de involucrar un monto de
recaudacién relativamente bajo, el impuesto
minimo afecta considerablemente a un buen
numero de empresas de la economia doméstica
y, dentro de éstas, a no pocas empresas expor-
tadoras. Para corroborarlo es suficiente con
una rapida revision de los estados financieros
empresariales, especificamente de las cuentas
utilidades antes de impuestos, impuestos (a la
renta) y activos netos. Si se quiere ser mas
exacto, habria que observar también la cuenta
de nuevas inversiones en capital fijo.

De manera especifica, se sugiere obser-
var el ratio utilidades sobre activos netos, que es
una medida de rentabilidad, y el ratio impuestos
sobre utilidades. En el caso que el primer ratio
expresado en porcentaje supere el 6.66%, puede
concluirse que la empresa en cuestion esta pa-
gando el régimen general del impuesto a la
renta, es decir el 30% de sus utilidades. Dicha
conclusion puede corroborarse facilmente, ob-
servando el segundo ratio mencionado. El razo-
namiento para llegar a tal conclusién consiste
simplemente en recordar que el impuesto mini-
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mo a pagar equivale al 2% de los activos netos y
que, por lo tanto, para pagar el régimen. general,
las utilidades tendrian que ser cuando menos

2/30 (6.66%) de los activos netos™. De esta ma-
nera, al aplicar el 30% a las utilidades que sean
equivalentes a los 2/30 partes de los activos ne-
tos, se obtiene el impuesto minimo de 2% de los
activos. A su vez, cuando las utilidades mues-
tren cifras inferiores al 6.66% de los activos ne-
tos, las empresas respectivas estarian pagando el
impuesto minimo o a los activos.

Una inspeccién sectorial muestra que
el sector minero, en promedio, ha estado
afectado por el régimen general, debido al
buen desempeiio financiero de las principales
empresas del sector. En cambio, el sector in-
dustrial, y dentro de él varias de las ramas ex-
‘portadoras, ha estado afecto al régimen del
impuesto minimo a la renta.

Analizando los resultados anteriores
podria decirse que las exportaciones mineras,
en particular, y las exportaciones tradiciona-
les, en general (debido a la gran importancia
de la mineria dentro de éstas), no habrian de-
pendido mayormente de la vigencia del im-
puesto minimo a la renta. En cambio, las ex-
portaciones no tradicionales, donde el sector
industrial desempefia un papel importante,
habrian dependido de una manera no des-
preciable de la aplicacién de este impuesto.
Esto dltimo guardaria consistencia con los re-
sultados de la ecuacién 5, particularmente con
el menor peso relativo del ISC a los combus-
tibles en la trayectoria de las exportaciones no
tradicionales.

Sin lugar a dudas, después de la re-
duccion de la tasa del impuesto minimo a la
renta al 1.5% de los activos netos, varias em-
presas deben haber pasado a pagar el régimen
general, puesto que el limite para el cambio de
régimen es ahora menor (5% de los activos
netos). Ello ha contribuido a disminuir la pre-
sion financiera sobre todas las empresas que
han estado afectas a este impuesto, y dentro de
ellas a las dedicadas a la exportacion.

El efecto exacto de dicha reduccién
sobre la evolucion de las exportaciones no se
conoce y resulta dificil apreciarlo en tan poco

tiempo. Con la informacién preliminar de las
exportaciones de sélo dos meses (enero y fe-
brero del presente afio) proporcionada por
Aduanas, puede decirse que el valor de las
exportaciones se ha incrementado en 15%
respecto a similar periodo del afio anterior.
Mientras las exportaciones tradicionales han
crecido en 7.5%, las exportaciones no tradi-
cionales han experimentado una alza de 39%.
Dentro de estas ultimas, le ha correspondido
un papel importante a las diversas ramas in-
dustriales.

Es probable que la reduccion del im-
puesto minimo a la renta haya determinado en
parte dicho comportamiento, més atn cuando
las exportaciones que parecian estar afectas al
régimen del impuesto minimo son las que han
mostrado un mayor crecimiento; sin embargo,
es claro que no puede atribuirsele la causa de
manera exclusiva.

2. Propuestas de reduccion de cargas
tributarias

Es importante mantener consistencia
con el objetivo de promover las exportacio-
nes, brindando las condiciones necesarias pa-
ra que sean competitivas en los mercados de
destino. Sin embargo, debe tenerse especial
cuidado en el disefio y la aplicacion del siste-
ma tributario, en el sentido que cada impues-
to y el conjunto de ellos generan efectos direc-
tos sobre las decisiones tomadas por los di-
versos agentes economicos.

Debido a lo anterior, y antes de pasar
a la discusién de las propuestas especificas, se
ha considerado conveniente incluir una sec-
cién donde se discuta mds en detalle los in-
convenientes de afectar de manera desigual y
excesiva las decisiones de los agentes a través
de la tributacion.
discriminacién

21 Problema de la

tributaria

Es obvio .que las empresas que orien-
tan su produccién hacia el mercado externo,
sobre todo las que exportan commodities, cuen-
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tan con una reducida o nula posibilidad de
determinacion de los precios de sus productos,
debido a la magnitud de la competencia inter-
nacional que debe enfrentarse. En este escena-
rio es improbable que las empresas puedan
trasladar alguna porcion de los impuestos indi-
rectos que las afectan a los demandantes de sus
productos mediante aumentos en sus precios,
por lo que de existir pesadas cargas tributarias
sobre las exportaciones, el resultado inmediato
es la pérdida de competitividad.

Esta caracteristica tributaria especifi-
ca de las exportaciones es el principal argu-
mento utilizado para reducir su carga tribu-
taria y/o evitar la exportacién de impuestos.
Debe precisarse que lo anterior se refiere ex-
clusivamente a los impuestos indirectos y no
a los directos, los que deben ser asumidos por
los propios agentes sobre los que recaen di-
rectamente.

Sin embargo, otro objetivo de politica
econdémica igualmente importante es contar
con una estructura tributaria eficiente, que
evite la discriminacién o tratamientos diferen-
ciados entre sectores y agentes econdmicos.
Lamentablemente, algunos de los impuestos
vigentes en la economia peruana introducen
ciertas distorsiones e ineficiencias en el funcio-
namiento del aparato productivo (como se dis-
cute en la seccidén 1.1.2), lo que va en contra de
la propia filosofia del programa econémico,
que apunta en general a favorecer el desarrollo
de las fuerzas productivas y el mejor funcio-
namiento del mercado.

Precisamente, un aspecto que suele
estar en el debate sobre materia tributaria es
el referido a los incentivos tributarios para
promover determinadas actividades. Especi-
ficamente en el caso de los incentivos sobre
las inversiones, diversos estudios concluyen
que la exoneracion tributaria es una medida
ineficiente porque no se alcanzan los niveles
de inversién esperados y se dejan de percibir
ingresos fiscales. Por tanto, como las exone-
raciones tributarias no contribuyen con el ob-
jetivo de crecimiento econdémico sostenido,
pueden ser mas perversas (por las distorsio-

nes que generan entre sectores o actividades)
que benignas.

Por ello, en lugar de aplicar tasas im-
positivas diferenciadas o eliminar impuestos
solo en favor de las exportaciones, lo recomen-
dable seria contar con una estructura tnica que
contemple mecanismos de devolucién de im-
puestos indirectos (tipo drawback) cuando los
bienes y servicios sean exportados.

2.2 Andlisis por tipo de impuesto y
cronograma de las modificaciones

Como se discutié anteriormente, una
premisa tributaria basica en relacién con las
exportaciones es evitar la exportacién de imn-
puestos indirectos. En este sentido, adicio-
nalmente al drawback del IGV y al régimen de
admision temporal, debiera darse la devolu-
cién del impuesto selectivo al consumo de los
combustibles de uso industrial pagado duran-
te el proceso de produccion de los bienes a ser
exportados. La imwortancia de dictar una
medida como la anterior resalta posiblemente
mads en el caso peruano, debido a las todavia
elevadas tasas impositivas aplicables a los di-
versos combustibles.

Por otra parte, se ha cuestionado bas-
tante la permanencia del impuesto minimo a la
renta, y las diferenciaciones de su calculo y de
su pago entre algunos sectores. Por lo tanto,
debiera plantearse la desaparicién de este im-
puesto del sistema, lo que aliviaria la situacién
financiera de las empresas con pérdidas o esca-
sas utilidades en todas las ramas productivas
de la economia, en general, y de las exporta-
ciones, en particular.

A continuacion se analiza con mas
detalle, y por separado, las propuestas referi-
das a cada uno de estos dos impuestos, inclu-
yendo en ambos casos un cronograma de mo-
dificaciones. '

2.21  Impuesto selectivo al consumo de los

combustibles

Luego del exhorbitante incremento
de las tasas impositivas a los combustibles en
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agosto de 1990, el gobierno ha aplicado una
politica que ha tendido, en promedio, hacia la
reduccién de dichas tasas. Sin embargo, éstas
atn se encuentran muy altas. Entonces, lo re-
comendable seria reducir mas fuertemente las
tasas de los ISC a los combustibles, sobre todo
a los de uso industrial, ya que la vigencia de
altas tasas impositivas como éstas no hacen
mas que encarecer los costos operativos de las
empresas, restandoles competitividad.

Por otra parte, la politica de disminu-
cion de estas tasas impositivas ha estado
acompanada del objetivo de hacer cada vez
mas general el ambito de aplicacion del IGV, lo
que puede considerarse como una medida
acertada en el sentido que es recomendable
que una estructura tributaria no se base exclu-
sivamente en un tributo especifico, sino en una
base mas diversificada. Ahora bien, no debe
olvidarse que los combustibles han sido incor-
porados al pago del IGV, de tal manera que la
importancia de estos insumos en la recauda-
ci6n tributaria continuaria siendo considerable
(producto de la suma de los montos pagados
por concepto de IGV e ISC).

No resulta tan claro, entonces, que
haya ocurrido una significativa disminucién
de la dependencia de los ingresos del gobier-
no central con respecto al petrdleo y a sus de-
rivados, lo que seria una diferencia importan-
te en comparacion con lo ocurrido en otros
paises. Un potencial inconveniente de conti-
nuar dependiendo demasiado de este tipo de
recursos es afectar negativamente a la estabi-
lidad macroeconémica, como sostienen Bur-
gessy Stern”'.

Lamentablemente, no se cuenta con
informacién desagregada del IGV que permi-
ta apreciar la participacion de los combusti-
bles en su recaudacién. A pesar de ello, puede
resultar interesante medir el grado de ines-
tabilidad macroeconémica que habria gene-
rado por si solo el ISC de los combustibles. De
esta manera, se ha efectuado una regresion de
la importancia relativa de este impuesto (y

también de la de los otros mas importantes)
sobre la recaudacién total como variables in-
dependientes, tomando como variable de-
pendiente a la inflacién.

La evidencia estaria mostrando que
la pérdida de importancia relativa del ISC a
los combustibles habria contribuido a reducir
la inestabilidad macroeconémica. Asi, la
ecuacion 6 muestra un coeficiente positivo y
estadisticamente significativo para el ISC, el
cual puede interpretarse de la siguiente ma-
nera: ante la disminucién en la importancia
relativa de este impuesto, la inflacién tiende a
caer” . Efectivamente, ambas situaciones han
ocurrido en la economia peruana en el perio-
do de andlisis.

Ecuacién 6:

Inflac = - 0.06 Igvrel + 0.04 Irentarel + 0.32 Isccbrel

(-2.31) (0.73) (11.38)

R'=053 F stat. = 39.57

Por todo lo anterior se hace necesario
continuar con el proceso de disminucién de
las tasas impositivas a los combustibles, sobre
todo de uso industrial (diesel y residuales).
Independientemente de ello, debe evitarse la
exportaciéon de impuestos, razén por la cual
se plantea el establecimiento de un sistema de
devolucién del ISC a los combustibles de uso
industrial pagado por los productos expor-
tados.

Con el animo de no afectar demasiado
la recaudacién tributaria de corto plazo, se
propone comenzar de manera inmediata con
un porcentaje de devolucion del ISC, que luego
serd incrementado y finalmente, se llegaria al
drawback completo. Especificamente, el crono-
grama propuesto es el siguiente:
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Propuesta 1997 1998 1999 2000
Porcenta!e de c.levolumor'l del ISC a los 259% 50% 759, 100%
combustibles diesel y residuales

Dado que la tasa promedio calculada
para el ISC a los combustibles (diesel y residua-
les) se sithia actualmente alrededor del 40%, el
esquema propuesto equivale a una reduccién de
diez puntos porcentuales en dicha tasa cada afio.
22.2  Impuesto minimo a la renta
La creacién del impuesto minimo a la
renta se dio en un contexto de fragilidad tribu-
taria, cuando los impuestos ejes de la actual
estructura tributaria (IGV y renta: régimen ge-
neral) aun no rendian los frutos esperados, por
lo cual era necesario apelar a cualquier tipo de
tributo para cerrar la brecha fiscal. Es mas, este
impuesto fue denominado "impuesto de emer-
gencia”, incluso por el propio gobierno.

Conforme fue pasando el tiempo y
las condiciones tributarias fueron mejorando,
el gobierno decidié mantener este impuesto,
aunque la justificaciéon para ello fue modifi-
cada. Ya no se trataba de un "impuesto de
emergencia” sino de un impuesto que pre-
tendia medir la eficiencia empresarial, en el
sentido que sélo gravaba a las empresas que
tuvieran una escasa rentabilidad (menor al
6.67% de los activos netos, como se explico
anteriormente). En esa direccién, se sostenia
que las empresas que no fuesen capaces de
generar rentabilidades superiores a dicha ci-
fra no podrian sobrevivir en un mercado
competitivo y, por lo tanto, seria mejor que se
retirasen del mercado.

Una interpretacion de lo anterior es
que el gobierno estaria brindando una senal a
las empresas a través de dicho impuesto, para
que se esfuercen en ser competitivas. Sin em-
bargo, una mejor lectura de ello, en una eco-
nomia de mercado, es que el gobierno no debe
decidir qué empresas deben seguir operando y
qué empresas deben cerrar, sino que dicho pa-
pel le corresponde precisamente al mercado.

Por lo tanto, el hecho de generar esca-
sas rentabilidades o pérdidas (mds atin en un
contexto de estabilizacién macroeconémica y
reconversion industrial) no debiera ser castigado
mediante el pago de impuestos, ya que asi se
descapitaliza a las empresas. Ademas, impues-
tos como el discutido son claramente confisca-
torios y llevan a problemas judiciales, como son
los casos ganados por las empresas demandan-
tes contra el gobierno y desconocidos por éste. ~

Debe reconocerse, sin embargo, que el
gobierno recientemente ha dado muestras de su
intencion de eliminar el impuesto minimo a la
renta. Asi, se ha reducido la tasa impositiva del
2% de los activos netos al 1.5%, con vigencia
desde el primer dia del presente afio, y se ha
anunciado que el proceso de reducciones conti-
nuard en el futuro. Ademas, la norma corres-
pondiente ha incluido la posibilidad de utilizar
como crédito contra el pago del impuesto a la
renta (régimen general), exclusivamente durante
el siguiente ejercicio, la diferencia entre el monto
pagado por impuesto minimo y el monto que
debiera haber correspondido de aplicarse el ré-
gimen general en el ejercicio corriente, de tal
manera que el impuesto a pagar el siguiente
ejercicio una vez descontado el crédito no sea
inferior al impuesto minimo correspondiente.

Debido a la ausencia de mayor infor-
macién sobre la recaudacion de este impuesto,
no se puede efectuar un analisis econométrico
similar al desarrollado para el caso del ISC a
los combustibles, por lo que a continuacién se
plantearé la propuesta correspondiente.

La propuesta que se desprende natu-
ralmente del estudio es la eliminacién de este
impuesto. Al igual que en el caso del ISC a los
combustibles, con la intencién de no afectar
negativamente en demasia la caja fiscal en el
corto plazo, se propone una reduccion paulati-

na de la tasa impositiva de acuerdo con el si-

. 23
gulente cronograma™ :
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Propuesta 1997 1998 1999 2000
Tasa impositiva del IMR 1.5% 1% 0.5% 0%

Asimismo, se propone incorporar ple-
namente el mecanismo del carry over, es decir,
que el pago del impuesto minimo constituya
crédito fiscal para el pago del régimen general
del impuesto a la renta durante varios ejerci-
cios hasta que se extinga.

2.3 Impacto sobre las exportaciones

Las propuestas de disminucién de im-
puestos discutidas en la seccién anterior, que
llevan en la practica a su eliminacién (al menos
para las exportaciones) en el afio 2000, estan
disefiadas para reducir los sobrecostos enfren-
tados por las exportaciones, de tal manera que
se incentive su crecimiento.

Si sélo se confiase en los resultados
economeétricos, la aplicacion progresiva del
drawback del ISC a los combustibles debiera
llevar a una evolucién favorable de las expor-
taciones de 480 millones de ddlares anuales.
Una vez mas, este resultado muestra una reac-
cién excesiva, y por lo tanto no creible, de las
exportaciones.

En relacién con la disminucién pro-
gresiva del impuesto minimo a la renta, resulta
aun mas complicado efectuar algun calculo
numérico de su efecto sobre las exportaciones.
El tinico dato del que se dispone es que mien-
tras la tasa de este impuesto se redujo en %2
punto porcentual a partir de enero de 1997, el
valor de las exportaciones totales se incremen-
t6 en 15% durante el primer bimestre de 1997
con relacién a igual periodo de 1996. Asimis-
mo, las exportaciones tradicionales crecieron
en 7.5% y las exportaciones no tradicionales se
incrementaron en 39%. A pesar de que la re-
duccién del impuesto minimo puede haber de-
sempefado algin papel en esta evolucién fa-
vorable de las exportaciones, resulta obvio que
no se le puede atribuir ni remotamente todo el
incremento.

Lo que si puede afirmarse es que la
propuesta en relacién con el ISC a los combus-
tibles afecta relativamente mas a las exporta-
ciones tradicionales, mientras que la propuesta
referida al impuesto minimo a la renta afecta
relativamente mas a las exportaciones no tra-
dicionales. De esta manera, al plantear ambas
alternativas tributarias se tiene la certeza de
estar colaborando al incremento de ambos
grupos de exportaciones y, con ello, al aumen-
to de las exportaciones totales. Este hecho
permitira que la recaudacion que se deje de
obtener en el corto plazo ante la ejecucién de
las medidas propuestas se compense, y posi-
blemente se supere, en el mediano plazo, como
se discute en la siguiente seccion.

También puede afirmarse que las pro-
puestas efectuadas permitirdn mejorar la com-
petitividad de las exportaciones, y de aqui que
uno de los resultados esperados sea el aumento
de su volumen y de su valor. Al respecto, se-
gun los indices de competitividad en el &mbito
tributario medidos por el World Economic Fo-
rum™, el Pera estd ubicado en una posicién
intermedia sin considerar el ISC a los combus-
tibles ni el impuesto minimo a la renta. Puede
afirmarse entonces, con bastante exactitud, que
si se incluyen, el pais estarfa en una ubicacién
desfavorable. Por lo tanto, con su eliminacién,
al menos sobre las exportaciones, el pais se ubi-
caria efectivamente en la posicién que hoy se en-
cuentra debido a las importantes omisiones.

Efectos sobre las cuentas fiscales:
corto y mediano plazo

24

Un aspecto que debe tenerse en consi-
deracién para decidir modificaciones a las ta-
sas impositivas, es la probable existencia de la
curva de Laffer en algunos tributos. Ello signi-
fica que posiblemente la trayectoria de la re-
caudacién de algin impuesto siga la forma de



Roberto Urrunaga: Los excesos tributarios: el caso de las exportaciones

79

una campana ante aumentos sucesivos en la
tasa impositiva, de tal manera que luego de un
tramo de crecimiento en la recaudacion ante
mayores tasas impositivas (cuando éstas se en-
cuentran en niveles bajos) se alcanza un punto
(o conjunto de puntos) de maximizacién de la
recaudacion, para posteriormente experimen-
tar contracciones en la recaudacién asociadas a
tasas impositivas mas altas.

Por lo tanto, no es tan obvio que
cualquier reduccién en alguna tasa impositiva
signifique una disminucién en los ingresos
fiscales, producto de una menor recaudacién.
Es mas, seria factible que la reduccién de al-
guna tasa impositiva se traduzca en un au-
mento de los ingresos fiscales. Evidentemen-
te, este resultado sélo podria ser alcanzado en
la medida en que la base tributaria se incre-
mente, de tal manera que mas que compense
la caida en la tasa impositiva. Algunos hechos
que podrian explicar el crecimiento de la base
en un periodo relativamente corto serian, por
un lado, la reducciéon de la evasion al ser me-
nos oneroso cumplir con la legalidad; y, por
otro lado, el incremento de la demanda de los
productos gravados, tanto por la mayor ca-
pacidad adquisitiva de la poblacion (al pagar
menos impuestos directos) como por la pro-
bable reduccién de los precios de los produc-
tos (si los productores cargan los impuestos a
los precios).

En funcién de lo anterior podria
plantearse que la mejor solucion recaudatoria
pasa por reducir considerablemente las altas
tasas impositivas para incrementar las bases
impositivas. Para ello, debe reconocerse que,
en circunstancias normales, la aplicacién de
cualquier impuesto suele causar cargas indirec-
tas sobre la sociedad. Esta pérdida de eficiencia
social suele ser muy sensible al nivel de las ta-
sas impositivas, de tal forma que ante dismi-
nuciones en las tasas, las cargas indirectas se
reducen mas que proporcionalmente. De aqui
que un principio basico de tributaciéon 6ptima
sea gravar productos o actividades con tasas
relativamente bajas y bases relativamente
amplias. En el extremo, debiera eliminarse to-

do tipo de exoneraciones tributarias para tratar
por igual a todos los sectores y actividades, lo-
grando asi el cumplimiento de la neutralidad,
principio indispensable en una economia de
mercado o eficiente.

A pesar de que los combustibles sue-
len ser considerados casos tipicos de bienes
inelasticos (productos cuyas demandas no de-
penden de su precio), ello sélo debiera ser va-
lido dentro de ciertos limites razonables, es
decir, considerando un rango de precios nor-
males. Cuando los precios son exageradamente
altos, entre otras razones por fuertes tasas im-
positivas (como es el caso peruano actual), po-
dria ser factible que reducciones significativgs
de las cargas tributarias, que bajen de manera
importante los precios de los combustibles,
produzcan un aumento en la utilizacién de
estos bienes.

Precisamente, al calcularse la relacién
entre tasa impositiva y recaudacion para el ca-
so del ISC a los combustibles durante el perio-
do 1993-1996, se obtuvo la relaciéon inversa o
negativa aludida (ver la ecuacién 7). Esta rela-
cién podria esperarse en el mediano plazo mas
que en el corto plazo. Ademas, este resultado
debe tomarse con mucho cuidado por el escaso
poder explicativo de la expresion, tal como se
aprecia en el bajo valor del R’.

Ecuacion 7:

ISC = 13.27C - 0.03 Iscprom

(14.54) (-2.16)

R’ =0.09 Fstat. = 4.65

Debe reconocerse que seria muy dificil
que el incremento en la demanda de combus-
tibles en el corto plazo sea lo suficientemente
importante como para compensar los menores
ingresos fiscales, producto de las tasas imposi-
tivas mas bajas (drawback del ISC segun la pro-

puesta de este estudio)”. Por lo tanto, el resul-
tado més probable en el corto plazo seria una
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contraccion en la recaudacion tributaria por
este concepto.

En el caso poco probable que la de-
manda de combustibles quedase inalterada y
que por cada punto porcentual de reduccién
de la tasa impositiva hubiese una disminucion
igual de la recaudacién, el aumento por etapas
del drawback del ISC a los combustibles (diesel
y residuales) utilizados por las exportaciones
involucraria menores ingresos fiscales: del or-
den de 118 millones de soles anuales acumula-
tivos hasta el afto 2000”°. Ello implicaria una
contraccion en los ingresos tributarios totales
de tan sélo 0.7% durante el primer afo, para
llegar hasta 2.8% de menores ingresos totales
durante el afo 2000, si no ocurriese ningin
efecto positivo salvo el mantenimiento constan-
te de la recaudacion total en términos reales.

En el caso que la demanda de com-
bustibles quedase inalterada, pero que la tasa
impositiva desempefiase un papel menos pre-
ponderante en la determinaciéon de la recau-
dacién del impuesto, la reduccion de los ingre-
sos fiscales seria menor. Con fines ilustrativos se
ha realizado un analisis econométrico similar al
mostrado en la ecuacién 7, aunque incorporan-
do un periodo mas largo (1990-1996). La ecua-
cién 8 indica que la tasa influye positivamente
sobre la recaudacion a un nivel de sélo 15% .
Ello implica que al resultado del parrafo anterior
habria que aplicarle el 15%, con lo que los meno-
res ingresos fiscales percibidos serian sélo de 18
millones de soles anuales acumulativos.

Ecuacion 8:

ISC = 1.27C + 0.16 Iscprom
(1.60) (16.72)
2
R =078 Fstat. = 279.44

En la practica es probable que ninguno
de los dos resultados corresponda a la verda-
dera disminucién en la recaudacién de corto

plazo, el primero por exceso y el segundo por
defecto.

En todo caso, dadas las exoneraciones
al pago del impuesto selectivo a los combusti-
bles vigentes en la actualidad, podria incre-
mentarse significativamente la base gravable
de dicho impuesto de manera inmediata, in-
cluso sin aumento alguno en la demanda del
insumo, mediante la eliminacién de tales exo-
neraciones. La principal medida al respecto
seria la inclusién de los combustibles utilizados
por las empresas eléctricas dentro de la base
gravable del impuesto, lo que constituye una
medida necesaria no sélo para el objetivo de
recaudacion sino también para el de neutrali-
dad y eficiencia.

Otra medida que ayudaria a la caja
fiscal, en el corto plazo, es la inclusion del car-
bén dentro de los insumos gravables con este
impuesto. En la actualidad, el carbén no estd
afecto al pago de dicho tributo, ni al pago de
los aranceles cuando se importa de Colombia.
Esta exoneracion es incomprensible, mas ain
cuando ni siquiera incentiva la produccién na-
cional de dicho insumo, pues es casi inexisten-
te. La medida propuesta generaria recursos fis-
cales no sélo por la utilizacién del carbén, cuya
demanda podria disminuir al encarecerse su
precio, sino también porque en este caso po-
dria esperarse un incremento en la demanda
de combustibles, cuyos precios se habrian aba-
ratado en términos relativos, tanto por sus
disminuciones absolutas producto de la re-
duccién del impuesto selectivo que los afecta
como por el aumento del precio del insumo
sustituto (carbén).

Una medida adicional para generar
mayores recursos fiscales y una mayor eficien-
cia y neutralidad tributaria, es la eliminacién (o
al menos reduccion) de las exoneraciones del
pago del IGV. Al respecto, anteriormente se
precisé que existe un amplio espacio potencial
para incrementar la recaudacién de este im-
puesto, tal que con un aumento de sélo una
décima de punto porcentual sobre el PBI, al-
canzaria para mas que compensar los 118 mi-
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llones de soles de menores ingresos fiscales en
el peor escenario.

El resultado definitivo en términos
intertemporales podria esperarse que sea posi-
tivo sobre la caja fiscal, en la medida en que en
el mediano plazo es factible que los mayores
excedentes por el menor pago de impuestos
conduzcan a mayores niveles de produccién,
para lo cual se requerird de mayores cantida-
des de combustibles™. Una aproximacion a
esto se obtiene de la ecuacién 7, aunque en tal
caso el aumento anual en la recaudacién seria
de s6lo 5.5 millones de soles.

En realidad, el principal resultado di-
recto de mediano plazo es el esperado incre-
mento significativo de la recaudacién del im-
puesto a la renta empresarial, como producto
de los mayores volumenes exportados y de las
mayores utilidades de las empresas dedicadas
a la exportacién. En el peor de los escenarios,
es decir cuando la reduccién de los ingresos
fiscales es de 118 millones de soles anuales
acumulativos, y si no se toma otra medida co-
mo las recomendadas lineas arriba, se requeri-
ria un incremento de las exportaciones de 300
millones de doélares anuales para financiar el
desequilibrio fiscal”®. Esta cifra, a pesar de ser
de considerable magnitud, es bastante menor a
la sugerida en la ecuacién 3, por lo que resulta
mas confiable.

Considerando un escenario mas mo-
derado, donde la disminucién de los ingresos
fiscales sea de 68 millones de soles anuales (a
mitad de camino de las dos situaciones extre-
mas), el aumento requerido de las exportacio-
nes seria de solo 180 millones de délares
anuales. 5i adicionalmente se toman las medi-
das sugeridas de eliminacién de exoneraciones,
es ev.dente que habria que exigirle un menor
crecimiento a las exportaciones.

Por otra parte, si se deja de lado la
metodologia de calculo anterior y se utiliza el
resultado de la ecuacién 9, donde se refleja que
el incremento de un punto porcentual en las
exportaciones generaria un aumento de 0.53%
sobre la recaudacion del impuesto a la renta,
s6lo se requeriria de 125 millones de ddlares

anuales adicionales en exportaciones para fi-

nanciar el desequilibrio fiscal en el peor de los
.30

escenarios™ .

Ecuacién 9:

Lnrenta =  0.53 Lnextot

(65.49)

R =026 F stat. = 65.49

En la medida en que se presenten de-
sequilibrios importantes en el corto plazo, no
deberia temerse apelar a una pequena parte de
los recursos obtenidos por las privatizaciones,
ya que luego serian repuestos con las futuras
mejoras explicadas en la recaudacion.

Por wltimo, con relacién a la propuesta
de eliminacién del impuesto minimo a la renta
no deberia haber mayor preocupacion, debido
a que el monto recaudado no es muy significa-
tivo. Ademas, al momento de escribir estas li-
neas finales, el Presidente de la Republica ha
afirmado que se ha aprobado la reduccién de
la tasa de este impuesto de 1.5% a 0.5%, y que
la norma oficial respectiva se publicard en
cualquier momento. Por lo tanto, se torna inne-
cesario el célculo de los eventuales menores
ingresos fiscales para justificar la propuesta y
convencer al gobierno de llevarla a cabo.

3. Conclusiones y recomendaciones

El Pert no ha sido la excepcién en
términos de los problemas que se enfrentaron
al inicio de los intentos de reforma tributaria.
Es asi que entre las caracteristicas iniciales del
sistema tributario pueden mencionarse las si-
guientes: dependencia excesiva de unas cuan-
tas fuentes tributarias (sobre todo del petréleo
y derivados y, en menor medida, de los dere-
chos aduaneros); bases tributarias estrechas
(principalmente en el caso de la renta); gran
numero de impuestos (alrededor de sesenta);
impuestos indirectos complicados (por la ma-
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rafia legal), administracién débil, sector agro-
pecuario de subsistencia considerable (sobre
todo en términos de nimero de trabajadores) y
sector informal extendido y creciente.

El pais tampoco ha sido la excepcién
en cuanto a algunas de las medidas que se han
tomado para corregir los problemas tributarios
sefialados anteriormente. En particular, la po-
litica de liberalizacién comercial y financiera ha
llevado a reducir la importancia de la tributa-
cién comercial (aranceles), conjuntamente con
una disminucién de la tasa impositiva aplica-
ble a las utilidades empresariales (buscando
atraer inversiéon externa). Sin embargo, si se
afiade a la recaudacién por aranceles la corres-
pondiente al IGV externo (que afecta exclusi-
vamente a las importaciones), la tributacién de
fuentes externas ha aumentado su importancia
relativa.

La estructura tributaria vigente res-
ponde al criterio de maximizacion de la recau-
dacion en el corto plazo y no necesariamente
en el largo plazo (por los problemas de efi-
ciencia aludidos anteriormente)® . En funcién a
ello, y de tomarse las medidas correctivas, atn
seria posible seguir aumentando la presion tri-
butaria (entendida ésta como la recaudacion
tributaria con relacién al PBI). Para tal efecto,
es necesario perfeccionar los mecanismos de
supervisién y control, de modo tal que permi-
tan ampliar la base tributaria. Asimismo, resul-
ta indispensable evitar la aplicacién de amnis-
tias tributarias® . Probablemente, dicho objeti-
vo puede lograrse de manera mas sencilla si se
efectiia simultdneamente una reduccién de las
tasas impositivas.

En el caso especifico del sector expor-
table existen una serie de sobrecostos tributa-
rios en términos comparativos a nivel interna-
cional, a pesar de que a nivel doméstico, en
comparacién con los otros sectores de la activi-
dad econdmica, este sector goza de algunos
beneficios tributarios. El documento se ha cen-
trado en el andlisis del ISC a los combustibles y
del impuesto minimo a la renta.

En el estudio se ha puesto énfasis en
evitar la exportacién de impuestos indirectos,

debido a lo cual se ha propuesto la aplicacion
de un sistema de drawback al ISC a los combus-
tibles, en particular al diesel y a los petréleos
residuales o industriales. Para ello, se ha plan-
teado un cronograma de incrementos progre-
sivos en los porcentajes del drawback, empe-
zando con un 25% durante el presente afio, y
asi sucesivamente, hasta llegar al 100% de de-
volucién en el afto 2000.

Por otra parte, también se ha enfatiza-
do la necesidad de evitar discriminaciones tri-
butarias que alteren artificialmente las rentabi-
lidades relativas de las diversas actividades o
sectores de la economia. Esto es fundamental,
sobre todo en el caso de los impuestos directos.
Por lo tanto, se ha propuesto la eliminacién del
impuesto minimo a la renta para todas las ac-
tividades, a través de un cronograma de re-
ducciones progresivas de la tasa impositiva a
un ritmo de %2 punto porcentual por afio, pro-
ceso que ya ha empezado en enero del presente
afio con el establecimiento de dicha tasa en
1.5%. Es muy posible que esta propuesta pier-
da sentido de confirmarse el reciente anuncio
del Presidente de la Reptiblica, que en cual-
quier momento el impuesto minimo bajaria
hasta 0.5% de los activos netos.

La unica justificacion para plantear
cronogramas de modificaciones en lugar de
cambios radicales es evitar afectar en demasia
y de una sola vez la caja fiscal. El inconveniente
de seguir este tipo de politicas gradualistas es
que los efectos beneficiosos, en este caso la
mejora de la competitividad de las exportacio-
nes que lleve a incrementar su volumen y su
valor, aparecen lentamente.

Independientemente de que gran
parte de los célculos pueden no ser muy con-
fiables, el estudio demuestra que la reduccion
de corto plazo en la recaudacién tributaria
puede ser facilmente atenuada, y quizds mas
que compensada. Para ello, se propone la eli-
minacién de las exoneraciones del pago del ISC
y se estima el incremento de la recaudacién del
impuesto a la renta en el mediano plazo como
producto del aumento de las exportaciones.
Incluso, con pequenios esfuerzos en el dmbito
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del IGV podria solucionarse el eventual pro-
blema de corto plazo.

No se considera probable que pueda
generarse una brecha permanente en el equili-
brio fiscal, aunque es plausible que ésta ocurra
en el corto plazo, de no tomarse ninguna me

NOTAS

1. Debe mencionarse, sin embargo, que la alta
elasticidad ingreso de las importaciones
evidenciada durante estos ultimos afios debiera
tender a reducirse y estabilizarse en un nuevo
nivel, una vez que concluya el proceso de
reestructuracién y/o reconversién empresarial.
Al respecto, no se debe olvidar que la economia
estuvo bastante cerrada a las importaciones
durante el ultimo lustro de la década pasada; y
que en los primeros 2 6 3 anos de la presente
década, la actividad econdmica enfrento serias
dificultades como consecuencia del programa
de estabilizacion.

2. La discusiéon de éstas y otras medidas se
presenta en lo que sigue del documento.

3. Debido a la reducida participacién de este
impuesto en los ingresos tributarios (7.4% en el
segundo semestre de 1990), su crecimiento no
afecto significativamente la recaudacion total.

4. El trabajo econométrico que sigue se ha basado
en la utilizacibn de modelos de regresion
simple estimados por minimos cuadrados
ordinarios. La informacién es mensual para el
periodo 1990-1996.

5. La contrastaciéon de esta hipétesis esta siendo
analizada por el estudio de casos que se
encuentra realizando el autor, conjuntamente
con Rosario Gomez, a la fecha de publicacién
de este articulo. Por otra parte, debe
reconocerse que con relaciéon a periodos
anteriores, las modificaciones tributarias se han
reducido significativamente durante los Gltimos
anos.

6. El promedio internacional de recaudacion del
impuesto al valor agregado como proporcién
del producto, es la mitad de la tasa impositiva
vigente en cada economia. Esto significa que en
el caso peruano deberia alcanzarse una presion
tributaria del 9% solo con el IGV, mientras que

dida complementaria. En tal caso, se reco-
mienda la utilizacién de una pequefia propor-
cién de los recursos provenientes de las priva-
tizaciones de las empresas publicas, los que
posteriormente seran devueltos con los mayo-
res ingresos tributarios estimados.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

para 1996 dicho indicador habria alcanzado tan
solo el 5.7% {(cifra igual a la de 1995).

Ver Goémez, Rosario y Roberto Urrunaga,
Evaluacion de la estructura tributaria nacional:
1990-1994, Documento de Trabajo No. 27, Lima:
Centro de Investigacion de la Universidad del
Pacifico, marzo 1997. .
Debe precisarse que esta cifra incorpora las
medidas iniciales de emergencia para recuperar
las cuentas fiscales, aplicadas a partir de agosto
de 1990 por el nuevo gobierno. Por lo tanto,
para apreciar de manera mas exacta la mejora
en la recaudacion, lo mas indicado es tomar
como punto de partida el 5% sobre el PBI que se
obtuvo durante el mes de julio de 1990, antes
del cambio de gobierno y de las reformas.

El objetivo de incluir estos regimenes especiales
ha sido recoger la diversidad presente en el
mercado laboral y, especificamente, incorporar
al sector informal. Lamentablemente, estos
regimenes constituyen mecanismos que
funcionan, en la practica, como algo parecido a
las exoneraciones tributarias, en términos que
implican algun tipo de "subsidio” o "fomento” al
sector, agente o producto favorecido.
Posteriormente sélo quedaron dos tasas
arancelarias (15% y 25%), aunque con la
mayoria de partidas afectas por la primera tasa,
de tal manera de alcanzar un arancel promedio
de 160/0.

Esta vez la tasa del impuesto fue de 5%, excepto
para las exportaciones de la gran mineria en
donde la tasa se mantuvo en 10%.

Los impuestos considerados son IGV, ad-
valorem y Fonavi (empleador).

Previamente esta tasa ya habia sido reducida de
134% a 93%.

El impacto del Fonavi sobre las exportaciones
ha tenido que dejarse para otro estudio, debido
a limitaciones propias de la investigacion.

Las regresiones sobre las exportaciones se
refieren al periodo 1993-1996, porque no se
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

cuenta con informacidon mensual de dicha
variable previa a 1993.
En la medida en que los combustibles

relevantes son el diesel 2 y los diversos tipos de
industriales o residuales, el promedio se ha
calculado sobre la base de ellos. Ademaés, como
se ha dejado fuera del andlisis econométrico el
periodo 1990-1992 de mds alta volatilidad y
dispersion de tasas, las diferencias entre tasas
no son tan grandes. Incluso, se homogenizan a
partir de enero de 1995.

Lo que ha sido confirmado en entrevistas con
empresarios agroindustriales y textiles.

Sin embargo, este resultado sobreestima la
importancia del ISC a los combustibles sobre las
exportaciones, por lo que no es confiable.

La Sunat recién ha empezado a publicar la
informacién desagregada del impuesto a la
renta, incluyendo la recaudacién mensual del
impuesto minimo a la renta, a partir de 1996.
Obviamente, en el caso que una empresa tenga
magnitudes  considerables de  nuevas
inversiones podra estar pagando el régimen
general, aun cuando sus utilidades sean
inferiores al 6.66% de los activos netos, ya que
se permite deducir de los activos netos (para el
calculo de la base gravable) las compras de
bienes de capital durante el periodo en que se
realizan y el siguiente.

Ver Burgess, Robin y Nicholas Stern, "Taxation
and Development”, en Journal of Economic
Literature, vol. 31, No. 2, Nashville TN:
American Economic Association, junio 1993,
pp. 762-830.

Esto resulta acorde con el papel crucial que ha
desempenado en el pasado, el precio de la
gasolina sobre la estructura de precios (y sobre
la inflacién) de la economia.

Como ya se menciond, en la actualidad la tasa
del impuesto minimo es 1.5%, por lo que la

propuesta de reduccion progresiva recién
comienza en 1998.
The World Economic Forum, The Global

Competitiveness Report, 1996.

Adicionalmente, debe tomarse en consideracion
que el impuesto a los combustibles es el tributo
de mds facil recaudacion y, por tanto, de mas
dificil e improbable evasion.

Partiendo de la recaudacion total del ISC a los
compustibles durante 1996, los supuestos

27.

28.

29.

30.

31.

32.

realizados para llegar al resultado son que 1/3
del monto total de recaudacion del ISC a los
combustibles es pagado por las exportaciones y
que el 90% de dicha recaudacion es obtenida de
la suma del diesel y de los petréleos residuales,
lo que recoge las estimaciones de ProDesarrollo
para el ano 1993. Ademads, como la propuesta
involucra un 25% acumulativo anual de
devolucion del impuesto, se ha muitiplicado el
monto resultante de incorporar los supuestos
anteriores por 0.25.

Debe tenerse presente que este resultado esta
sesgado por el tremendo incremento de las
tasas impositivas a mediados de 1990, lo cual
elevod considerablemente la recaudacion. En este
sentido es mds confiable el resultado de la
ecuacién 7.

Notese que la mayor producciéon no sdlo
incrementaria la recaudacién del impuesto a los
combustibles, sino también del impuesto a las
ventas y, en mayor medida, del impuesto a la
renta empresarial.

Para el cilculo se ha tomado como base la
importancia estimada de la actividad minera
sobre la recaudacion del impuesto a la renta en
1994 (12%). Sabiendo que en tal ano dicho
sector representd el 43% del total de
exportaciones, se obtiene que el 28% de la
recaudacion del impuesto a la renta se origina
en las exportaciones. Ello permite calcular el
ratio impuesto a la renta pagado por las
exportaciones sobre el valor de las
exportaciones, que es 14%.

Debe precisarse, sin embargo, que este cdlculo
econométrico adolece de las mismas limi-
taciones de las otras ecuaciones.

Entre los que destacan: la vigencia de impuestos
como el minimo a la renta o a los activos, el
Fonavi y los regimenes especiales, la existencia

de un buen numero de exoneraciones
tributarias. Asi como, la utilizacion de
programas de amnistias tributarias que

permiten incrementar la recaudacion durante
su vigencia, pero que afectan negativamente las
expectativas de los buenos contribuyentes.

De lo que se trata, entonces, es de eliminar, o al
menos reducir, el grado de discrecionalidad de
las autoridades en materia fiscal, y que primen
en su lugar las reglas, con el dnimo de generar
mayor credibilidad y, por lo tanto, estabilidad.
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