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Presentacion

Habiendo transcurrido poco mas de un afo del gobierno de PPK vemos que la situacion eco-
némica del pais no es buena, que sus medidas econémicas (destrabe de proyectos y formali-
zacion) no han producido los resultados esperados. Los ingresos fiscales siguen disminuyendo
y el déficit fiscal se acrecienta, la inversion privada caera este afio por cuarto afio consecutivo
(-1,8%) y la inversion publica no termina de alzar vuelo, pues siguié reduciéndose hasta el mes
de agosto. El Banco Central de Reserva ha revisado la tasa de crecimiento para el 2017 a 2,8%
y otros analistas esperan 2%.

Desde el punto de vista macroecondmico, la politica fiscal debe cumplir un rol de estabiliza-
cion, es decir, debe ser expansiva en momentos de desaceleracién econémica como el actual y
contractiva en periodos de crecimiento econémico. Pero, la politica fiscal también es una bue-
na herramienta para promover la equidad, para lo cual tiene dos instrumentos: los impuestos
y el gasto publico. Los impuestos sirven para recaudar lo necesario para financiar el gasto y,
ademds, puede contribuir a mejorar la distribucién del ingreso.

Los ingresos fiscales provenientes de las industrias extractivas registraron incrementos sin
precedentes en los afos del superciclo de precios (2003-2012), teniendo como principal com-
ponente el impuesto a la renta de tercera categoria, seguido de las regalias mineras y petro-
leras, el impuesto especial y el gravamen minero. En términos relativos, significaban sélo el
4.4% de los ingresos totales el afio 2001 para llegar hasta el 18% en el 2011. A partir de alli
disminuye constantemente hasta llegar al 7,5% el afio 2016.

La presion tributaria —-medida como la relacion entre ingresos tributarios y el PBI- borde el
17% en los afos del “fboom” extractivo, ello sumado a la poca capacidad de gasto del Estado,
llevé a producir importantes superdvits en las cuentas fiscales. Actualmente y producto de la
caida de los ingresos por actividades extractivas y el menor crecimiento de la economia, la
presion tributaria descendié por debajo del 14%, cifra que es sinénimo de baja recaudacién. Si
a ello sumamos las crecientes necesidades de gasto asociadas no sélo a la reconstruccion del
norte, sino a la necesidad de cerrar las brechas en materia de infraestructura y servicios basi-
€os, nos encontramos con que los ingresos no alcanzan para financiar el presupuesto publico.

En consecuencia, en los Ultimos afios el presupuesto se viene financiando echando mano al
endeudamiento externo e interno. Lo que resulta paradéjico es que en el Perd hay un con-
junto de exoneraciones y beneficios tributarios en favor de las grandes empresas —-muchos de
ellos injustificados— que hacen del sistema tributario inequitativo; también hay un alto nivel
de informalidad de la actividad econdmica y practicas de evasion y elusion tributaria que ero-
sionan la base imponible. Existe asimismo un club de grandes empresas que tienen grandes
deudas con el Estado.

El Congreso de la Republica con mayoria fujimorista acaba de aprobar, en primera votacion,
una norma que exonera de impuestos a las compaiias aéreas teniendo como principal bene-
ficiado a la empresa LATAM, la misma que ya mantiene una deuda millonaria con el Estado.
Por lo expuesto consideramos necesario promover un amplio debate sobre este importante
tema, para lo cual es necesario informar y capacitar a los lideres sociales y representantes de
instituciones con la finalidad de generar propuestas de politica para cambiar esta realidad.
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1. LA ECONOMIA VA LENTA

Y EL DESCONTENTO SOCIAL CRECE

Las medidas de politica econémica del primer afio
del gobierno de PPK, centradas en el ‘destrabe’ de
proyectos de inversion y en la busqueda de formali-
zacion, no han dado los resultados esperados. La in-
versién publica no alza vuelo, los ingresos fiscales dis-
minuyen y el déficit fiscal se acrecienta. Con un indice
de -1.8%, la inversion privada cae por cuarto afio
consecutivo. La tasa de crecimiento para el 2017
revisada por el Banco Central de Reserva es de 2.8%,
mientras que otros analistas esperan solo el 2%. A ju-
lio de 2017, el gasto de inversién publica no supe-
ro el 25%, dejando como nunca antes al Gobierno
nacional a la zaga respecto a los gobiernos regionales
y locales. Los errores de origen de las medidas econé-
micas, junto al alcance del caso Lava Jatoy el impacto
del Nifio Costero configuran un mal panorama para
nuestra economia.

Mas alld de apostar por el destrabe de grandes pro-
yectos —como la Linea 2 del Metro o la ampliacion del
Aeropuerto internacional Jorge Chavez-y por el movi-
miento que generen las obras de reconstruccién de la
costa norte, el equipo econémico del gobierno parece
no tener ideas nuevas, a la espera incierta de una me-
jora sustancial en los precios de las materias primas.

Con ocasién del relevo de Alfredo Thorne por Fernan-
do Zavala en el Ministerio de Economia y Finanzas,
se anunciaron como ejes de gestién la reactivaciéon
econémica, la generacion de empleo y la inversién
publica. No hubo menciones a la diversificaciéon pro-

ductiva o a medidas tributarias para la recuperacion
de los ingresos fiscales. La descentralizacion fiscal ha
desaparecido de la agenda de gobierno, lo mismo
que la descentralizacién politica.

El gobierno de PPK no ha marcado distancia de las
medidas adoptadas por su antecesor Ollanta Humala
frente a la caida de las cotizaciones internacionales
y la desaceleracion econdmica, que se tradujeron en
el debilitamiento de las instituciones creadas para
garantizar la proteccién ambiental y los derechos de
los pueblos indigenas y de las poblaciones del area
de influencia de los proyectos extractivos y energé-
ticos. La Unica excepcién a este continuismo ha sido
desestimar la rebaja del impuesto a la renta (IR) dada
por Humala, que tuvo por Unico efecto agravar la cai-
da de los ingresos fiscales. Por lo demas, permanece
intacto el esquema de privilegios tributarios que fa-
vorece a las grandes empresas y permite la elusion
tributaria y la transferencia de ingresos que merman
la base imponible.

Las huelgas de médicos y de maestros expresan el
creciente descontento social por los bajos salarios y
la precarizacién de los servicios en los sectores Salud
y Educacion. La disminucion de ingresos fiscales afec-
ta la ejecucion de obras publicas, lo que se traduce
en menos empleo y menos ingresos para la gente,
en particular en aquellas regiones dependientes de
los recursos del canon, que a su vez se han reducido
drasticamente.

En el anuncio sobre reactivacion econémica, no hubo mencio-
nes a la diversificacion productiva o a medidas tributarias para

la recuperacion de los ingresos fiscales. La descentralizacion
fiscal ha desaparecido de la agenda de Gobierno, lo mismo
que la descentralizacion politica.




2. EL SISTEMA TRIBUTARIO PERUANO ’
ES INEQUITATIVO Y LOGRA BAJA RECAUDACION

La politica fiscal sirve a varios fines. Uno de ellos es el
de estabilizacién, para lo cual debe ser expansiva en
periodos de desaceleracién econdmica y contractiva
en los de crecimiento. Otro de sus fines es promover
la equidad, para lo que cuenta con dos instrumentos:
los impuestos y el gasto publico. Los primeros, sirven
para financiar el gasto y pueden ademas contribuir a
mejorar la distribucién del ingreso.

Una tributacion equitativa y progresiva es la forma
mas saludable de obtener recursos para el Estado. Un
sistema tributario es equitativo cuando la carga se

distribuye de acuerdo a la capacidad de los agentes
econdmicos; y es progresivo cuando la carga es mayor
en los sectores con mas altos ingresos y menor en los
de mas bajos ingresos. El conjunto de exoneraciones y
beneficios tributarios a favor de las grandes empresas
que siguen vigentes en nuestro sistema tributario, lle-
van a afirmar que éste es inequitativo. Sumado ello al
alto nivel de informalidad econdémica y a las practicas
de evasion y elusién tributaria que erosionan la base
imponible; todo esto da como resultado un sistema
tributario con menor recaudacién en la region.

Los principales problemas del sistema tributario peruano

= Bajo nivel de la recaudacion, que lo hace insuficiente para financiar servicios publi-
cos adecuados;

= Concentracion de la recaudacién en el Gobierno central y poca participacion de los
gobiernos regionales y locales;

= Preponderancia de losimpuestos indirectos y una baja recaudacion de los impuestos
directos, que determina que el impacto de la tributacion en la equidad sea minimo;

= Altos niveles de evasion del impuesto a la renta y del IGV;

= Altas tasas impositivas en comparacion con las tendencias y estandares internacio-
nales;

= Reducida base tributaria, originada por deducciones generosas, exoneraciones que
no contribuyen a la equidad y regimenes especiales que promueven la atomizacién

de las empresas y la evasion.

En: Arias, Luis A (2011); Politica tributaria para el 2011-2016. CIES, Lima, Pert.

Las politicas que definieron al caracter inequitativo
de nuestro sistema tributario se establecieron a ini-
cios de los afos 90 y se dictaron para incentivar la
inversion privada. Para el sector minero, se combiné
impuesto a la renta con varias exoneraciones y bene-

ficios en un esquema tributario que permanecio sin
cambios hasta el 2011. Si bien en 2004 se aprobé el
pago de regalias mineras, ello tuvo una aplicacién
parcial ya que las principales empresas estaban pro-
tegidas por contratos de estabilidad juridica firmados



durante la década del gobierno de Alberto Fujimori,
con plazos de entre 15 y 25 afios (Ver cuadro anexo
1). Gozan también de beneficios tributarios el sector
Banca y Finanzas, las empresas agroexportadoras y

empresas del sector Educacién, entre otros. Muchos
de estos beneficios son injustificados y significan me-
nores ingresos para el Estado.

La presion tributaria cae; con ella, caen los ingresos fiscales

Una revisién de la estructura de ingresos tributarios
en los ultimos 15 anos muestra que la dindmica de
los ingresos fiscales y de la presion tributaria depen-
de, en buena cuenta, de lo que acontece en el sector
extractivo y en el minero en particular (Grafico 1). Du-
rante los afos de bonanza extractiva, la presion tri-
butaria pas6 de 13.4% en el 2003 a 16.9% en el 2012.

Finalizado el ciclo de altos precios de los minerales, la
presién cayd, llegando a 13.6% en el 2016. A setiembre
de este ano, segun el BCRP, la presidn tributaria llegd
a 13.2%. Estos retrocesos afectan la capacidad estatal
para proveer servicios claves como educacioén, salud,
seguridad ciudadana, entre otros.

Gréfico 1
Presion tributaria de la economia y aporte del sector extractivo, 2000-2016
(Porcentajes)
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Fuente: SUNAT y BCRP. Elaboracién: Grupo Propuesta Ciudadana

A lamarcada dependencia de los precios de las mate-
rias primas, se suman las exoneraciones y beneficios
tributarios, lo que deja como resultado ingresos fisca-
les bajos y volatiles. Segun el economista Luis Alber-
to Arias Minaya,'! los ingresos fiscales cumplirdn en
el 2017 una caida consecutiva de 5 afos -fendmeno
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que no ocurria desde 1970- producto de las medidas
tributarias erradas de los dos ultimos gobiernos. Con-
tribuye a estos malos resultados la elevada informali-
dad econdémica, que se refleja en un indice de incum-
plimiento del IGV de 31.1%, y una tasa de evasién por
impuesto a la renta de 56.7% en el 2014.2

1."Recaudacion del IR esta cayendo porque 400 000 empresas formales se han pasado al Mype Tributario” Entrevista de Luis Hidalgo a Luis Alberto Arias Minaya pu-
blicada en Diario Gestion. Martes 25 de abril de 2017, en <http://gestion.pe/economia/luis-arias-recaudacion-ir-esta-cayendo-porque-400000-empresas-forma-

les-se-han-pasado-al-mype-tributario-2188149>

2. Ministerio de Economia y Finanzas (2017). Informe de Actualizacion de proyecciones del Marco Macroeconémico Multianual 2017-2019; Pag. 13-14.



El sistema tributario grava mas a los que menos tienen

Los impuestos a la produccién y al consumo —como
el IGV- son llamados impuestos “ciegos’, ya que gra-
van a todos los contribuyentes por igual, sin tomar
en cuenta su nivel de ingresos. Cuando este tipo de
impuesto se constituye en la principal fuente de in-
gresos del Estado, se puede afirmar que, en términos
relativos, los pobres terminan pagando mucho mas
que los ricos.

En el 2016 los impuestos “ciegos” aportaron el 66%
del total de los ingresos tributarios mientras que el
impuesto a la renta —que grava los ingresos de las
empresas y las personas— aportd el 42%. El fuerte
incremento de las devoluciones de IGV a las empre-

sas por el llamado “saldo a favor del exportador”y
la “devoluciéon anticipada del IGV” han afectado los
ingresos fiscales para el periodo 2016-2017.

Otras fuentes, como los ingresos por impuestos a
las importaciones (aranceles) se redujeron al mi-
nimo producto de los Tratados de Libre Comercio.
Todo ello evidencia que el aumento relativo de los
impuestos directos que experimentamos durante el
boom extractivo fue pasajero. Hoy estamos en una
situacién similar a la de inicios de la década pasada,
cuando dos terceras partes de los ingresos del Esta-
do provenian de los impuestos indirectos (Grafico 2).

Grafico 2
Ingresos tributarios del Gobierno central, 2000-2016
(Porcentaje)
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3. LA TRIBUTACION EN EL SECTOR EXTRACTIVO

Desde inicios de la década de los noventa, el Estado
peruano impulsé una legislacion promotora de la in-
version en el sector minero que condujo a la priva-
tizacion de la actividad minera y a la reduccién del
control estatal sobre la actividad de hidrocarburos. El
régimen especial de incentivos comprendia una serie
de beneficios tributarios cuya continuidad se asegu-
ré mediante contratos de estabilidad juridica hasta
por 25 afnos. Los principales beneficios tributarios
que favorecieron a la mineria fueron:

a) Deduccion del impuesto a la renta por inversion
en infraestructura que constituya servicio publico;

b) Recuperacion anticipada del IGV pagado en la
etapa de exploracién;

c) Reinversion de utilidades. La Ley General de Mi-
neria permitioé a las empresas mineras reinvertir
hasta el 80% de sus utilidades y deducir el monto
reinvertido de la base imponible del impuesto a
la renta de tercera categoria. Este beneficio tribu-
tario estuvo vigente hasta setiembre de 2000,3
pero las empresas con contratos de estabilidad
podian utilizarlo hasta que estos finalicen.? Entre
los proyectos que gozaron de este beneficio se
encuentran Cerro Verde (Planta de Lixiviacion),
Antamina, Maqui Maqui y Cerro Yanacocha (am-
bos de Yanacocha), y Pierina (Minera Barrick).

Otros beneficios tributarios, aunque empleados por
todos los sectores econdmicos, tuvieron importantes
efectos en la recaudacién en el sector minero. Estos
son:

d) Depreciacion acelerada. Es un incentivo tri-
butario mediante el cual las empresas mineras
(petroleras y de construccion) pueden adelantar
el reconocimiento como gasto de las inversio-
nes realizadas en maquinaria y equipo, excepto

3. Ley N° 27343, publicada el 6 de setiembre de 2000.

muebles, enseres y equipos de oficina. Ello les
permite recuperar sus inversiones en solo cinco
anos, a una tasa anual de depreciacién de 20%.
Esta practica disminuye sus utilidades tributarias
y —por ende- el impuesto a pagar.

e) Doble depreciacién.> Las empresas mineras
pueden volver a valorizar sus activos antes de una
fusién o divisidon, para posteriormente depreciar-
los y considerar ello como gasto deducible para
el pago delimpuesto a la renta. Asi, cuanto mayor
sea el valor del activo doblemente depreciado,
menor serd el impuesto a la renta pagado por la
empresa. Ello significa una reduccién de los in-
gresos fiscales del Gobierno central y de las trans-
ferencias por canon minero para la regién donde
se ubica la empresa beneficiaria. Una de las em-
presas que utilizé este beneficio fue la minera Ba-
rrick en la mina Pierina,® operacion que afecto los
ingresos del Estado por USD 141 millones.

Los contratos de estabilidad tributaria que aseguraban
la continuidad de estos beneficios supusieron una li-
mitante para las medidas tributarias promulgadas en
el 2011 por el gobierno de Ollanta Humala. La salida a
esta situacion fue aplicar un régimen diferenciado; las
empresas sin contratos de estabilidad debian pagar un
impuesto especial a la mineria, mientras que a aque-
llas que si contaban con uno, se les aplicaria un grava-
men especial a la mineria. En paralelo, se produjo un
cambio de la base de célculo de las regalias mineras,
que resultoé favorable a las empresas.

Actualmente, las exoneraciones tributarias vigentes
son dos: la devoluciéon del IGV pagado por actividades
y compras durante la fase de exploracién minera, y la
depreciacién acelerada. Respecto a los contratos de
estabilidad tributaria con el Estado, las empresas pue-
den acogerse a ellos a cambio de pagar dos puntos
porcentuales adicionales sobre el impuesto a la renta,
es decir, un impuesto a la renta de 31.5%

4. Sunat: Estimacion del efecto de los convenios de estabilidad juridica sobre la recaudacion, en <www.sunat.gob.pe>
5. Oxfam, GPC y CooperAccion (2017); Recaudacion fiscal y beneficios tributarios en el sector minero. Lima, Peru.
6. Campodonico, Humberto (2005). “El escandalo de la minera Barrick y sus defensores en el Estado” En <http://www.olca. cl/oca/peru/huaraz03.htm>



Auge y caida de los ingresos tributarios del sector extractivo’

Durante el superciclo de precios de los minerales,
los ingresos fiscales provenientes de las industrias
extractivas registraron incrementos sin precedente,
teniendo como principal componente el impuesto a
la renta seguido de las regalias mineras y petroleras,
el impuesto especial y el gravamen minero. De repre-
sentar solo el 4.4% de los ingresos totales en el 2001,

llegaron a constituir el 18% en el 2011. A partir de alli
su disminucion fue constante hasta llegar al 7.5% en
el 2016. En los afos 2015 y 2016 la tributacién minera
arrojo cifras negativas debido a que los pagos tributa-
rios de las empresas fueron inferiores a las devolucio-
nes del IGV que recibieron.

Desempeiio tributario del sector minero

La renta que obtiene el Estado por la extraccion de recursos minerales estd
compuesta por:

= |Impuesto a la renta (IR)
= Regalias mineras (RM)
= Gravamen especial a la mineria (GM)
= Impuesto especial a la mineria (IEM).

El impuesto a la renta de tercera categoria (IR) es el principal tributo que
pagan las empresas mineras y se emplea como base para el célculo de las
transferencias del canon minero a las regiones. El IR pagado por las empresas
mineras® en el 2015 fue de S/ 1211 millones, un espectacular 46% menos con
respecto al 2014. En el 2016 la disminucion respecto al afo previo fue de 27%.

El aporte del sector minero a los tributos internos
recaudados por la Superintendencia Nacional de
Administracion Tributaria (Sunat) se redujo significa-
tivamente en los ultimos afos, principalmente por la
caida de los precios de los minerales en el mercado in-
ternacional. Tomando como referencia su punto mas
alto (casi 25% en el 2007) y su caida hasta 5.4% en el
ano 2016, podemos afirmar que disminuy6 a su quin-
ta parte, y que se encuentra por debajo de los desem-
pefos que tuvo al inicio del “boom” (7.3% en el 2004).
La fuerte caida de la renta minera capturada se pro-
duce a pesar de que la produccién fisica y el valor de
produccién dan un importante salto a raiz del impul-
so de los proyectos Las Bambas y la Ampliacién Cerro
Verde. Que el sector minero muestre maximos niveles

de produccion y bajos niveles de tributaciéon (Grafico
5) es una situacion en apariencia contradictoria que se
explica en parte por la situacién de los nuevos gran-
des proyectos que no estan pagando impuesto a la
renta, al acogerse al beneficio de la depreciacién ace-
lerada de sus inversiones.

En los ultimos diez afos, los llamados “Otros Servi-
cios" y el sector Comercio y Manufactura presentan
un aporte tributario creciente en proporciéon e im-
portancia (Grafico 3). De 2006 a 2016 el sector “Otros
Servicios” crecié consistentemente hasta duplicar su
aporte tributario, mientras que el aporte del sector
extractivo es volatil y disminuyé abruptamente, con
una caida de 44% en el mismo periodo.

7. Con informacion del Reporte Nacional N° 21: Vigilancia de las Industrias Extractivas, Balance 2016.
8. Con informacion del Reporte Nacional N° 20: Vigilancia de las Industrias Extractivas, Balance 2015, pag. 21.
9. Actividades financieras (banca, seguros, bolsa, etc.), servicios a empresas, transportes y comunicaciones, restaurantes, hoteleria y turismo y los servicios perso-

nales (educacion, salud, etc.)



40,000

35,000

30,000

25,000

20,000

MILLONES

15,000

10,000

5,000

Gréfico 3
Tributos internos por actividad econémica, 2006-2016
(Millones de soles)
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Gréfico 4
Impuesto a la renta mas regularizacion por actividad econémica, 2006-2016
(Millones de soles)
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En el 2011, cuando la renta capturada por el Estado
como proporcion del valor de produccién era del
14.2%, el gobierno de Humala introdujo cambios en el
sistema tributario para la mineria (modificacién de la
regalia minera y creacion del IEM y el GEM) con el ob-

jetivo de aumentar la captura, a condicion de que los
precios de los minerales se mantuvieran altos. ;Cudl
fue el resultado? La renta capturada por el Estado ha
disminuyé de manera sistematica desde el 2012, re-
gistrando su punto mas bajo en el 2016 con el 5.6%.

Grafico 5
Renta minera capturada por el Estado, 2002-2016
(Millones de soles)
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Desempeiio tributario del sector hidrocarburifero?

A diferencia del sector minero, en el sector hidrocarburos, el principal aporte al erario
publico no proviene del IR, sino del cobro de regalias por la extraccién del recurso,

que son recaudadas por Perupetro.

La caida de la renta hidrocarburifera tiene dimensiones dramaticas. En la mineria la
debacle se produce a partir del 2012, mientras que en el sector hidrocarburos el im-
pacto de la caida de precios recién se siente en el 2015, y se agrava con el cierre tem-
poral del Oleoducto Norperuano que sufre rupturas consecutivas.

Entre el 2012 y 2016 el impuesto a la renta recaudado por el Estado disminuyé en
81%, mientras que las regalias lo hicieron en 60%, producto principalmente de la
caida de los precios y en menor medida, de la produccion de petréleo (Gréfico 6). Una
de las regiones mas golpeadas por esta situacién fue Loreto.

En el 2016 los ingresos para el Estado por concepto
de regalias -incluyendo las equivalentes obtenidas de
los contratos de servicio- fueron de S/ 2116 millones,
14.5% menos en comparacion al 2015. Por impuesto

a la renta el ingreso obtenido en el 2016 fue de S/ 422
millones, 57% menos que en el 2015. Considerando am-
bos pagos, larecaudacion del aiio 2016 representa poco
mas de un tercio de los ingresos obtenidos el 2012.

10. Con informacion del Reporte Nacional N° 21: Vigilancia de las Industrias Extractivas, Balance 2016.



Grafico 6
Renta hidrocarburifera capturada por el Estado, 2004-2016
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Fuente: Perupetro y SUNAT. Elaboracién: Grupo Propuesta Ciudadana

4.L0S PRIVILEGIOS FISCALES DE LAS GRANDES EMPRESAS

Los beneficios tributarios que hemos descrito en los
capitulos 2y 3 alcanzan a grandes empresas de varios
sectores de la economia. Una investigacién del portal
de periodismo Ojo Publico! revela que entre el 2005

y el 2015 el Estado dej6 de recaudar S/ 93 000 millones
debido al uso de 78 beneficios tributarios, mientras
que en el afo 2016 dejé de recaudar S/ 14 000 millo-
nes en tributos, lo que equivale al 2.13% del PBI.12

UN ESQUEMA DE PRIVILEGIOS

Para el ano 2000 existian 193 beneficios tributarios, creados casi to-
dos durante el gobierno de Alberto Fujimori. Si bien para el 2005 se
logré reducir su nomero a 66, debido a acciones de los gobiernos

de Alejandro Toledo, Alan Garcia y Ollanta Humala la cifra aumenté
a 78. Se aplican hasta hoy bajo seis modalidades: exoneracion de
impuestos, devoluciones, deducciones, diferimiento, créditos y tasas

diferenciadas.

Fuente: Privilegios fiscales. Op. Cit.

11. "Privilegios fiscales: Los millonarios impuestos que no cobra el Estado”. Reportaje de Elizabeth Salazar en el Portal Ojo Publico, 14 de noviembre de 2016. En
<https://ojo-publico.com/320/los-millonarios-impuestos-que-no-cobra-el-estado>

12. Segun el Marco Macroeconémico 2017-2019.



El caso Agrokasa

Las empresas agroexportadoras lideran el grupo de beneficiados por la exone-
racion del IGV para frutos, hortalizas y otros insumos, y en menor parte por la
[lamada Ley de Promocién Agraria del 2000, con los cuales este sector ahorré
S/ 20 000 millones entre el 2005 y el 2015. Entre las empresas favorecidas por
el esquema de beneficios tributarios se encuentra la agroexportadora Agrokasa,
que tuvo como presidente de directorio a José Chlimper, exsecretario general de
Fuerza Popular y recientemente elegido miembro del directorio del Banco Cen-
tral de Reserva del Peru. Siendo Ministro de Agricultura del fujimorismo, en el
ano 2000 Chlimper impulsd y firmé la ley 27360, Ley de Promocion Agraria, que
redujo el impuesto a la renta al 15% y establecio la depreciacion acelerada de las
inversiones en infraestructura, la devolucién del IGV y el descuento del 20% de
impuestos por inversidon en zonas eriazas, ademas de un recorte de derechos de

los trabajadores agricolas.

Fuente: Privilegios fiscales. Op. Cit.

De acuerdo al citado reportaje de Ojo Publico, otros
beneficiados son las empresas del rubro de juegos
de azar y apuestas y las exportadoras que utilizan el
drawback. Los juegos de azar y apuestas no pagan
IGV bajo el argumento de que sus operaciones ya es-
tan gravadas por las municipalidades. Entre el 2005-
2015 el fisco dejo de recaudar S/ 1085 millones por
este motivo. En el caso del uso de drawback, en el
mismo periodo el Estado perdio S/ 8825 millones. Si
bien el gobierno de Humala redujo progresivamente
la tasa del drawback hasta 3% en el 2016, el gobierno
de Kuczynski la restituyé a 4% hasta el 2018.

En el sector Educacién, las entidades privadas que
mayores beneficios tributarios capitalizan son la
Universidad César Vallejo y la Universidad Alas
Peruanas. Esta ultima obtuvo utilidades de S/ 124 mi-

Grandes empresas, grandes deudoras

Drawback

Es un régimen aduanero que se creé en 1995.
Permite la devolucion total o parcial de los
aranceles pagados en la importacion de insu-

mos utilizados en la produccion del producto
final exportado.

Fuente: Portal PQS.pe. En <http://www.pgs.pe/actuali-
dad/noticias/guia-basica-que-es-el-drawback>

llones en el 2014, aplicando a un crédito tributario por
reinversién de S/ 46 millones; en el 2015, sus utilida-
des fueron de S/ 90 millones, con S/ 42 millones de
beneficio tributario.'3

Un gravisimo problema que enfrenta el Estado perua-
no es el de las deudas tributarias de grandes empresas.
Usando informacion de expedientes del Poder Judicial

y del Tribunal Fiscal, el portal Ojo Publico encontré que
las corporaciones mas poderosas del pais, luego de pe-
lear sus causas en la Sunat y en el Tribunal Fiscal del

13. Informacion publicada en:“Es dificil que una universidad con fines de lucro pueda dar mejor calidad de educacion” Entrevista a Hugo Nopo en el portal Ojo
Pdblico. 09 de diciembre de 2016. En <http://ojo-publico.com/344/es-dificil-que-una-universidad-con-fines-de-lucro-pueda-dar-mejor-calidad-de-educacion>



Ministerio de Economia y Finanzas han judicializado
el pago de S/ 20 000 millones en casi 800 juicios vin-
culados a temas tributarios.’ La deuda de las 50 com-
pafiias que mas deben al Estado alcanza los S/ 15 600
millones (75% del total adeudado). El sector con ma-
yor deuda es Mineria e Hidrocarburos con S/ 5900 mi-
llones, seguido por Telecomunicaciones con S/ 4400
millones y Banca y Finanzas con S/ 2300 millones.

El ranking de empresas deudoras estd liderado por
Telefénica con S/ 4000 millones, PlusPetrol con S/
3000 millones e Interbank con S/ 1000 millones. Con
montos menores aparecen Minera Cerro Verde (S/ 574
millones), Alas Peruanas (S/ 278 millones) y Minera
Buenaventura (S/ 246 millones).

La disminucion de los ingresos fiscales y las devoluciones por IGV

La devolucion del IGV es un beneficio del que gozan
las empresas exportadoras de todos los sectores eco-
némicos. Se le llama “saldo a favor del exportador”
y responde al principio de que “los impuestos no se
exportan”. En funcién de este principio, tal como ocu-
rre en el resto del mundo, Perd devuelve el IGV que
pagan los exportadores al momento de comprar sus
insumos. Las empresas que mas créditos fiscales acu-
mulan por este concepto son las mineras, debido a
que exportan casi el total de lo que producen.

En los ultimos afos, el aporte tributario del sector mi-
nero es negativo, es decir, los ingresos tributarios por
impuesto a la renta e IGV son menores que las devolu-
ciones de impuestos que reciben las empresas. Desde
el 2015 los ingresos tributarios del sector minero son
negativos, lo que nos coloca en una situacién paradé-
jica: tomando en cuenta que las utilidades de las em-
presas son menores debido a la caida de los precios, en
términos netos, podemos afirmar que el Estado sub-
sidia al sector minero.'> Este resultado fue particular-
mente visible el afo fiscal 2016 (Gréfico 7).

Gréfico 7
Recaudacién de impuestos y devoluciones de IGV en el sector minero, 2001-2016

14000

12 000

10000

8000

6000

4000

2000

-391 -177

-755

-2000

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

I Recaudacion neta

Fuente: SUNAT. Elaboracion: Grupo Propuesta Ciudadana

= Tributos, regalias y gravdmenes

Devoluciones tributos internos

14. Informacion publicada en el reportaje “El club de los deudores’, de Oscar Castilla, Luis Yafez y Nelly Luna, publicado el 26 de julio de 2016. En <https://ojo-

publico.com/sites/apps/el-club-de-los-deudores/>

15. Mendoza, Ay De Echave, J (2016); ;Pagaron lo justo? Politica fiscal peruana en tiempos del boom minero. Oxfam.



5. LAS POLITICAS TRIBUTARIAS DEL GOBIERNO DE PPK

Dos fueron las principales medidas tributarias aplica-
das por el gobierno de PPK: el ajuste del impuesto
a la renta a 29.5% y el llamado MYPE Tributario del
Impuesto a la Renta.

Incremento de la tasa del impuesto a la renta de
las empresas al 29.5%. Con esta medida,'® se revir-
tié la rebaja de 30% al 28% que el gobierno de Hu-
mala aprobé en el 2014 y que no tuvo el efecto espe-
rado en la reactivacién de las inversiones, sirviendo
solo para aumentar los margenes de ganancia de las
grandes empresas. Adicionalmente, PPK rebajé la
tasa del impuesto a los dividendos del 8% al 5% para
el 2017 en adelante.

El MYPE Tributario del Impuesto a la Renta. Es una
medida orientada a disminuir la informalidad y, por
esa via, incrementar la recaudacion fiscal en el media-
no y largo plazo. La empresas que se acogen a este
régimen pagaran un impuesto de 10% por su renta
neta imponible si no superan los 15 UIT (S/ 60 000).
Cuando su renta neta exceda dicho monto, el impues-
to serd de 29.5%. La informacion disponible a la fecha
muestra que esta medida, por un lado, no ha aporta-
do alaformalizacién y por otro lado ha generado una
pérdida sustancial de ingresos al fisco. Se ha produci-
do una migracidon masiva de empresas hacia este ré-
gimen: de las 600 mil empresas que tributaban en el
régimen general, 400 mil se ha acogido a este sistema

progresivo del impuesto a la renta. Es decir, empre-
sas que antes pagaban 29.5% de impuesto a la renta
ahora pagan 10% por sus utilidades hasta 15 UIT. El
impacto en la disminucién de ingresos se estima en
S/ 3000 millones.'”

Otra de las medidas propuestas por PPK, la rebaja de
la tasa de IGV para disminuir la informalidad, no se
concreto6 debido a la resistencia expresada en nume-
rosas criticas, referidas tanto a su eficacia para pro-
mover la formalizacién como a su probable efecto
negativo sobre los ingresos fiscales. Para que esta
medida resulte positiva, debieran cumplirse al menos
dos condiciones: a) la pérdida de ingresos debe com-
pensarse con otros tipos de ingresos; y b) la rebaja
debe trasladarse a los ciudadanos.

Sorprende que el gobierno de PPK no haya plantea-
do medidas tributarias que atienden a la problemati-
ca de la evasidn y elusién tributaria de las empresas
transnacionales, teniendo en cuenta el impacto de
miles de millones de soles cada afo. Llama la aten-
cion también esta carencia, si se considera que el
combate a la evasién y la elusién es materia de in-
terés de Peru en el proceso de ingreso a la Organiza-
ciéon para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE). Esta agenda figura en el Marco Macroecon6-
mico Multianual.

k& Sorprende que el gobierno de PPK no haya planteado
medidas tributarias que atienden a la problematica de la
evasion y elusion tributaria de las empresas transnacio-
nales, teniendo en cuenta el impacto de miles de millo-

nes de soles cada ano. 99

16. Decreto N° 1261, Decreto Legislativo que modifica la Ley del Impuesto a la Renta.

17. Ver nota a pie N°1.



6. PARA AVANZAR HACIA UN SISTEMA
MAS EQUITATIVO Y EFICIENTE?S

En los ultimos 15 anos la estructura de ingresos del
pais se ha mostrado altamente dependiente de los in-
gresos temporales que provienen de las actividades
extractivas, manteniendo exoneraciones tributarias
injustificadas, altos niveles de evasién y practicas de
elusién tributaria por parte de grandes empresas.

De acuerdo al informe multidimensional OCDE refe-
rido a Peru, respecto al sistema tributario, “los princi-
pales retos se evidencian en el desequilibrio entre los
impuestos directos e indirectos, la falta de progresi-

vidad del sistema tributario, el tamafio desproporcio-
nado de los gastos tributarios en relacion al total de
los ingresos tributarios y la escasa relevancia de los
impuestos relacionados con la proteccién del medio
ambiente”? La reforma del sistema tributario, para al-
canzar un esquema mas progresivo, es uno de los re-
tos que debe encarar el gobierno en relacién a la meta
que se ha trazado de integrar la OCDE para el afo del
Bicentenario. A continuacion, presentamos nuestros
aportes para avanzar hacia un sistema tributario mas
equitativo y eficiente.

Implementar

politicas anti evasion

y anti elusién y mejorar
las capacidades de la

Unidad de Inteligencia
Financiera

Las medidas sobre fiscalizacion tributaria emitidas por el gobierno de
PPK en el marco de la delegacién de facultades (determinacion de pre-
cios de transferencia en operaciones de exportacién e importacion, en-
tre otros)20 no son suficientes para la lucha contra la evasién y elusion.
Ante ello proponemos:

Restablecer la Norma XVI o Norma Antielusion del 2012, que debido
a la resistencia de los gremios empresariales, nunca fue aplicada y se
suspendio en el 2014 por el llamado ‘paquetazo reactivador’del gobier-
no de Ollanta Humala.

Al otorgar facultades legislativas al Ejecutivo, el Congreso de la Republica
impuso que el levantamiento del secreto bancario sea autorizado por
un juez penal, lo que limita el trabajo oportuno de la Unidad de Infor-
macién Financiera (UIF) y es incompatible con el intercambio automa-
tico de informacion que propugna la OCDE.2! En razén de esta decision
somos el tnico pais de la regién donde las autoridades fiscalizadoras no
tienen adecuado acceso al secreto bancario y tributario. Para corregir
esta situacion, proponemos:

Facilitar el acceso al secreto bancario y la reserva tributaria. La re-
serva tributaria debe incluirse en el acceso a la informacién para la lu-
cha contra el lavado de activos. El levantamiento del secreto bancario
para la lucha contra el lavado de activos y contra la evasion fiscal debe
autorizarse sin restricciones, incluyéndose a Sunat en esta facultad.

18. Propuestas discutidas en el grupo de Justicia Fiscal integrado por Oxfam, Grupo Propuesta Ciudadana y CooperAccion.
19. OCDE (2016); Caminos de desarrollo. Informe Multidimensional del Perd, volumen I. Ver en <http://www.congreso.gob.pe/Docs/comisiones2016/PueblosAn-
dinosEcologia/files/1._programa_pais_ocde-peru.pdf>

20. Decreto Legislativo N° 1312 - Decreto Legislativo que modifica la Ley del Impuesto a la Renta.
21. Decreto Legislativo N° 1313 - Decreto Legislativo que modifica la Ley General del Sistema Financiero y del Sistema de Seguros y Organica de la Superintendencia de

Bancay Seguros.



Racionalizar

y eliminar
exoneraciones y
beneficios tributarios
injustificados

Revisar el
esquema tributario
del sector extractivo

Disminuir

la evasion tributaria
del IGV e impuesto
alarenta

Regular la
judicializacion de
las grandes deudas
tributarias

Fortalecer y dar
mayor autonomia
a la SUNAT

Promover transparen-
cia y acceso a la infor-
macién tributaria en
el sector extractivo

Establecer
un Pacto
Fiscal

La multitud de exoneraciones y beneficios mediante los cuales empresas de
diversos sectores obtienen cuantiosos descuentos y devoluciones han dis-
torsionado nuestro sistema tributario. Para corregir ello, se deben eliminar
las exoneraciones tributarias injustificadas, asi como racionalizar y simplifi-
car las exoneraciones y beneficios fiscales vigentes, mediante una evalua-
cién transparente y neutral del impacto y resultados logrados.

Avanzar hacia un sistema que optimice los ingresos tributarios y no tributa-
rios provenientes del sector extractivo. En esa linea:

= Retornar a las regalias mineras calculadas sobre el valor de las ventas.

= Realizar auditorias de costos de las empresas segun tipo de mineral
extraido.

Promover un impuesto a la renta empresarial competitivo, equitativo y neutral.

Reestructurar los regimenes simplificados para micro y pequefas empresas
(tipo MYPE Tributario) para que promuevan su crecimiento y productividad.

Avanzar hacia un impuesto a la renta personal que promueva ciudadania:
simple, neutral, de base amplia y tasas progresivas.

Frente a la profusion de litigios administrativos y judiciales interpuestos por
las grandes empresas deudoras, se debe regular la judicializacion de deudas
tributarias. Una medida concreta es establecer plazos limite para desincen-
tivar estrategias dilatorias que perjudican al Estado.

En los ultimos afos se ha relativizado la autonomia de la Sunat y se han pro-
ducido varios casos de injerencia politica. La Sunat debe contar con un gra-
do de autonomia similar a la que gozan otras entidades del Estado, como el
Banco Central de Reserva.

Dotar a SUNAT con cuadros profesionales especialistas en el analisis y diag-
nostico de la evasion y elusion tributaria de las grandes empresas.

Dotarle de caracter obligatorio a la participacion de las empresas extracti-
vas en la iniciativa EITI Peru.

Promover la transparencia de costos de las empresas extractivas.

Transparentar el proceso de determinacion de la renta imponible.

El consenso es necesario para la viabilidad, legitimidad y éxito de la reforma
tributaria. Debe trabajarse en un acuerdo que involucre al gobierno, los par-
tidos politicos, los gremios empresariales, la representacion de las y los traba-
jadores y la sociedad civil en general, sobre cémo obtener, distribuir, aplicar y
controlar el uso y destino de los recursos publicos.
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