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Resumen

Este articulo enfoca la historia de la fiscalidad peruana en los
altimos 42 anos (periodo 1970-2011), y enfatiza sus lecciones
sobre el lado tributario y descubre que mucho de lo sostenido
respecto a lo supuestamente bajo o reducido de su presion no es
observado en los hechos. La presion tributaria del sector piiblico
no financiero (que incorpora toda carga que coincide con la
definicion econémica —no legal-local— de un impuesto o tributo)
el ano pasado alcanzé el 23,8 por ciento del PBI. Un valor mucho
mayor al que cominmente se maneja y que solo incluye ciertas
cargas tributarias.

Aqui se enfocan tanto hechos estilizados poco discutidos (como
que la proporcion de ingresos tributarios no provenientes de
cargas impuestas por el Gobierno Central es creciente, asi como
su presion sobre la produccion e ingresos locales) cuanto la leccion
de que una porcion significativa de la recaudacion de tributos y
de los niveles de presion tributaria observada resultan altamente
sensibles a la evolucion de los términos de intercambio y precios
externos que enfrentamos.
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“El arte de la tributacién consiste en desplumar la gallina en forma tal que se
obtenga la mayor cantidad posible de plumas con la menor cantidad posible
de silbidos”.

Jean-Baptiste Colbert, ministro de Finanzas francés, 1665

“El poder de hacer tributar es el poder de destruir”.
John Marshall, miembro de la Corte Suprema estadounidense, 1952

“Los impuestos son un ataque contra —y un castigo a— la adquisicién y
produccién de los bienes. Conducen a una reduccién en la formacion de la
riqueza consagrados en dicha propiedad y una disminucién del nivel general
de vida”.

Hans-Hermann Hoppe, La economia de los impuestos, 2006

“No existe nada parecido a un buen [popular] impuesto”.
Winston Churchill

“El gobierno nunca aprende. Solo la gente aprende”.
Milton Friedman, premio Nobel de Economia 1973

1 A modo de prolegémenos tributarios

Si existe un asunto en que la ideologfa y las creencias construyen mitos
extremadamente populares y en que estos mitos parecen mostrar un
abierto desprecio por los hechos, este nos refiere a la escala de la pre-
sién tributaria en el Pert en las dltimas décadas.

La afirmacién que sostiene que la presién tributaria peruana
—ese ratio entre lo recaudado por el gobierno sobre el producto bruto
interno (PBI)- es histéricamente muy baja ha llegado a configurar casi
una opcion idiosincrética en nuestro pais.

Claro estd que detrés del calificativo de “muy bajo” coexisten las
percepciones izquierdistas (donde todo ratio menor al 100 por ciento
les pareceria bajo), las de los burdcratas de turno (que técita pero
usualmente consideran todo tributo algo muy parecido a una lluvia de
mand divino —recursos para gastar—) y las de aquellos que remachan en
modos politicamente correctos lo mismo que se ha venido sosteniendo
desde hace mas de cinco décadas (que la presion tributaria es muy baja
y que se ubica muy lejos del promedio regional y global).
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En el presente articulo —como su titulo sostiene— nos interesa
revisar la historia fiscal peruana en el periodo 1970-2011. En este ejer-
cicio enfocaremos tendencias, asociaciones y hechos estilizados con la
intencién de —en la forma mds desaprensiva posible— destacar valores
y regularidades, y en la medida en que la data se preste, desinflar mitos
y creencias sobre la presion tributaria peruana.

Ahora bien, escribir sobre la recaudacién de tributos —o sobre su
ratio en relacién con el PBI o cualquier otra variable real- resulta una
tarea mds espinosa de lo que normalmente se cree. No es solo que
la misma definicién de lo que serfa (econémicamente hablando) un
tributo, contribucién o impuesto, resulte cominmente oscurecida por
la pléyade interminable de definiciones legalistas e interpretaciones
ideolégicamente cargadas. Lo espinoso proviene también de las disi-
miles interpretaciones politicas sobre lo que serfa una presion tribu-
taria 6ptima o adecuada.

En este ejercicio discutiremos inicialmente conceptos y teorias,
y buscaremos liberar al lector de interpretaciones politicamente
correctas y llevarlo a aproximar la materia tributaria desde una pers-
pectiva econémica mds abierta. Nos interesa aproximar cudl seria el
peso real de las extracciones compulsivas —a través de leyes especificas
o del marco regulatorio vigente— que nos impone el gobierno peruano
para financiar sus gastos. Acto seguido nos interesa analizar la data,
y torturarla hasta que confiese. Es decir, descubrir asociaciones rele-
vantes contraponiéndolas con las asociaciones usualmente aceptadas
en las discusiones econémicas y no econémicas sobre la materia.

En un tema como este, en que aproximamos lo tributario, resulta
muy sano definir lo que es un impuesto, contribucién o tributo. Aunque
la prictica abogadil y la legislacién peruana vigente discriminan entre
estos conceptos, la discusiéon econémica los usa internacionalmente
como sinénimos. Por ejemplo, para la tltima edicién publicada del
diccionario de la Real Academia Espatiola (vigesimosegunda edicién,
2001), un tributo es textualmente toda obligacién dineraria establecida
por la ley, cuyo importe se destina a sostener las cargas piblicas.

Enfaticemos: dice “toda obligacién” y dice también “cuyo importe
se dedique al sostenimiento (Iéase: a financiar) gobiernos o entidades
estatales o paraestatales —incluyendo a entes privados manejados bajo
perspectivas o directivas del gobierno—".

Con esta definicién, econémicamente hablando, un impuesto (al
que se le puede denominar también tributo, gravamen, aporte o con-
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tribucién) implica imponer una carga financiera sobre un contribu-
yente —persona natural o juridica—) por un Estado o su equivalente
funcional, de modo tal que la falta de pago se castiga con la ley.

Operacionalmente hablando, los impuestos pueden ser pagados en
dinero o su equivalente en trabajo (a menudo, pero no siempre, el
trabajo es no remunerado). Asi, los impuestos pueden ser definidos
como una carga pecuniaria puesta sobre las personas o duefios de pro-
piedades para apoyar al gobierno. Nunca son voluntarios y son un pago
exigido por la autoridad legislativa.

Como no configuran un pago voluntario o donacién, los caracte-
riza su temperamento compulsivo en virtud de la exigencia legislativa
(directa o indirecta). En ese sentido —y a pesar de lo que sostienen
destacados juristas y legisladores— implica cualquier carga compul-
siva a privados impuesta por el gobierno para financiar sus gastos y
actividades. Ya sea con el nombre de tributo, contribucién, impuesto,
aporte dizque voluntario, derecho, gravamen, costumbre, impuestos
especiales, subvenciones, ayudas, oferta, o de cualquier otro tipo de
nombre.

Nétese que las definiciones legales (que son innumerables y de con-
tinua efervescencia) y la definicién econémica de lo que es impuesto
se diferencian meridianamente. Desde el punto de vista de los eco-
nomistas, un impuesto es toda transferencia obligatoria de recursos
del sector privado al sector publico, y se imponen sobre una base de
criterios predeterminados. Y punto.

Para los abogados peruanos —en cambio— existe toda una gama de
sutilezas que hacen que muchas transferencias compulsivas de recursos
del sector privado al sector piiblico no se etiqueten legalmente como
lo que son (impuestos). Asi, pues, un buen abogado local le recordara
que el vocablo ‘impuestos’ no debe ser tal y que lo que los economistas
y los diccionarios denominan como impuestos son en realidad tributos.

Con esta taxonomia abogadil-local (que con seguridad se podria
haber disefiado para introducir cargas mds onerosas a privados o por
alguna otra razén probablemente no vinculada a causas de interés
publico o de simplificaciéon burocritica), un tributo implica un cobro
o prestacién de dinero. También seria algo que el Estado —léase: la
burocracia— exige en el ejercicio de su poder de imperio (ius impe-
rium, poder juridico para imponer) y que se da sobre la base de la
capacidad contributiva en virtud de una ley y para cubrir los gastos que
le demande el cumplimiento de sus fines (que usualmente resultan tan
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vagos y generales, cuanto arbitrarios). Estos llamados tributos tendrian
tres tipos: impuestos, contribucién y tasas.

Los impuestos propiamente dichos —segtin la arbitraria legalidad
peruana— se caracterizan porque su pago no origina, por parte del
Estado, ninguna una contraprestacién directa en favor del contribu-
yente. Esta definicion local-legalista de ‘impuesto’ resulta reflejo de un
ejercicio de poder. Paralelamente estdn las llamadas contribuciones.
Estas en teoria si tendrian como hecho generador tdcitas contrapres-
taciones difusas (los beneficios derivados de la realizaciéon de obras
publicas o de actividades estatales). Finalmente, en esta clasificacion
de transferencias compulsivas de recursos del sector privado al sector
publico estarfan las llamadas tasas.

Nétese que las tasas se pagan como consecuencia de la prestacion
efectiva de un servicio piblico, supuesta o efectivamente individua-
lizado en el contribuyente, por parte del Estado o de entes paraesta-
tales. En este ultimo caso, la prestacién efectiva e individualizada de
un servicio se ve ensombrecida —por decir lo menos— por el cardcter
compulsivo de la carga.

Volviendo a la perspectiva original (la definicién econémica a lo que
es un impuesto), es til reconocer que sobre lo que podria implicar un
buen sistema tributario se han escrito —y posiblemente se continte
escribiendo— innumerables panfletos, articulos, leyes, reglamentos,
interpretaciones y tratados. Resulta relevante ademas tener en cuenta
que todas estas aproximaciones las han escrito especialistas de casi
todos los sesgos posibles (financistas, gobernantes, legisladores, cabil-
deros, burécratas, etcétera).

En todos los casos no ha existido necesaria ni precisamente una
cuota de coherencia. Las soluciones ad hoc, o las basadas en pre-
siones de alguna restriccién coyuntural, tampoco habrian sido unas
pocas. También vale la pena reconocer que existe otro plano de con-
traposicién. Me refiero aqui a la que existe entre los economistas y
el resto.

Una contraposicion y discusion muy impopular. Y es que en todos
los casos, cuando algiin economista analiza la 16gica o incidencia de
algiin impuesto se puede estar priorizando un horizonte cortoplacista
0 no; y/o ponderando efectos para un grupo o para el bien comiin. En
todos los casos también siempre hay intereses heridos. A través de los
impuestos —o su exoneracién o tratamiento discriminatorio— siempre
se afectan los intereses y las expectativas de alguien.
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Sobre este punto los invito ahora a complicarnos con algunas digre-
siones econémicas bdsicas. Me refiero aqui a tres dreas que convienen
no obviar cuando se habla de impuestos o presiones tributarias: inci-
dencias, eficiencias y politicas.

Al hablar de incidencia —ja quiénes les cae la carga tributaria®—, los
economistas discriminamos en lo formal (sa quiénes se les extraen los
recursos recaudados?) y lo efectivo (4a quiénes les reduzco el bienestar
como resultado de la aplicacion del impuesto?). En el caso peruano,
los intentos de responder cualquiera de estas interrogantes —dadas
las distorsiones, informalidad y barreras prevalecientes a lo largo de
toda la economia— implica un ejercicio heroico. Agreguémosle a este
heroismo la complejidad de modelar efectos de largo plazo en una
economia institucionalmente inestable. A pesar de ello no faltan los
bienintencionados que nos hablan de eventuales incidencias propor-
cionales, regresivas o progresivas (desde el punto de vista distributivo).
De Ripley.

El lado de las eficiencias impositivas (el efecto distorsionador de
toda intervencién con fines recaudatorios) resulta atin mas flicido
analiticamente. Sin embargo, abundan las intenciones tributarias que
aluden a la bisqueda de supuestas eficiencias en el costo de crear
nuevos impuestos. Aqui Ripley se da al cuadrado.

El lado politico de la tributacién es indudablemente el lado mas
jugoso de estas discusiones. Los impuestos no solo pueden inclinar
elecciones, reflejan idiosincrasias y valores sociales. En el Pert es muy
bien visto castigar el éxito y premiar el fracaso o la ociosidad (“que
paguen mds los que mds ganan”). También es muy aceptado —y de
hecho, configuré un tema de fondo en la tltima campaia electoral—
cambiar las reglas a quienes ya invirtieron o cumplieron con todas las
legalidades preestablecidas. Casos en actual desenvolvimiento, como
los de los aportes voluntarios o gravimenes mineros o los conflictos
con Telefonica, Xstrata o Conga, resultan ejemplos vivos de esta poli-
tizacion tributaria local.

De hecho, en la practica y en la discusion tributaria peruana existen
conflictos claramente irresueltos entre objetivos tributarios de corto y
largo plazo.

A pesar de lo anterior, con alguna no despreciable cuota de
esfuerzo podriamos decir que existen ciertos criterios bésicos, esbo-
zados por Adam Smith hace mas de dos siglos atrds (por ejemplo,
Canons of Taxation) y que hoy resultan casi generalmente aceptados.
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O, para ser mds preciso, que cualquier profesor introductorio en temas
de finanzas publicas aceptaria ensefiar. Estos criterios nos remiten a
lo que podriamos llamar el ideal de un sistema tributario aceptable.
Este —segin los libros de texto mas populares— debe tener, en mayor o
menor medida, cuatro caracteristicas bdsicas. Ser eficiente, compren-
sible, equitativo y focalizado.

Por eficiente la literatura econémica nos refiere a que un sistema
tributario debe generar ingresos suficientes, de tal manera que los
proyectos del gobierno puedan ser adecuadamente patrocinados, sin
sobrecargar al contribuyente o convertirse en un desincentivo para
la inversién y la creacién de puestos de trabajo. Esta caracteristica
requiere una buena dosis de gradualidad de ceguera. Los impuestos
siempre implican desincentivos.

También se acepta que un sistema tributario ideal no deberia ser
incomprensible para el profano, ni debe parecer complejo, arbitrario,
injusto o innecesario. Esta caracteristica busca minimizar descon-
tentos y costes. Es l6gico anticipar que resulta dificil —por decir lo
menos— extraer recursos de privados en montos significativos y cre-
cientes, como los que las burocracias normalmente aspiran, en aras de
financiar sus accionares y presupuestos.

Otra caracterfstica sindicada como deseable en los libros de texto
-y que es tomada como una bandera politica usual por las posiciones
izquierdistas o progresistas— implica que la fiscalidad deberfa regirse
por la capacidad de la gente para pagar. Més alld que lo apropiado
o conveniente que le puede parecer a cualquiera que otro pague
impuestos por él, lo cierto es que la evidencia no resulta muy generosa
con este criterio o caracteristica. Con ella se crece menos y el sistema
evoluciona regresivamente.

Si a estas discusiones le agregamos el lado politico de la fiscalidad,
el debate se ve tan enriquecido como complicado. Como el antiguo
escritor romano Cicerén sefiald de manera sucinta, la fiscalidad es
fundamental para la existencia y el funcionamiento de una nacién, as
como para el funcionamiento de sus niveles mds descentralizados de
gobierno. De hecho, gravar a los ciudadanos ha sido un método funda-
mental de la financiacién de las actividades ptiblicas mds importantes
del aparato estatal, como los tribunales, el sistema juridico, la defensa
nacional y la proteccion de la Policia.
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Por otro lado, el estudio de la eleccién colectiva es hoy una parte
esencial de cualquier andlisis exhaustivo de los impuestos. Las acti-
vidades de las comunidades difieren por la naturaleza de las activi-
dades llevadas a cabo por el sector privado. De hecho, la mayoria de
los ciudadanos cree que los procedimientos de eleccién colectiva son
necesarios para asignar los recursos idéneos y para decidir el nivel y el
alcance de la provision piblica.

En los paises democriticos y desarrollados, los gastos guberna-
mentales y las formas de endeudamiento y de aumentar los ingresos
necesarios se determinan generalmente por algiin tipo de regla de la
mayoria (aunque dicha norma puede ser limitada o atenuada por las
disposiciones constitucionales y restringido por la operacién de un sis-
tema competitivo de partidos politicos).

Los impuestos, por lo tanto, representan una herramienta esencial
para los tomadores de decisiones (que quieren comandar los escasos
recursos para su uso en el sector publico) como parte del proceso
democritico. Frente a esta realidad, existen dos enfoques generales
en el estudio de la fiscalidad. El primero se asocia con el trabajo de
Wicksell (1896) y Lindahl (1919), dos de sus primeros defensores mas
importantes, asi como con el trabajo de Buchanan (por ejemplo, 1968,
1976). En este caso, los impuestos son vistos por algunos como parte
de un intercambio —imperfecto— entre los ciudadanos y su gobierno.
Asi, los pagos de impuestos se hacen para obtener bienes y servicios
publicos, y, en cierta medida, para participar en la redistribucién colec-
tiva determinada.

Nétese que, segtin esta perspectiva, el énfasis estd en los impuestos
como un precio (para la salida del piblico consumido por los votantes),
y en las instituciones o métodos destinados a vincular lo fiscal y los
presupuestos de cada portafolio o entidad estatal.

El segundo enfoque sobre esta materia ve a la fiscalidad como un
conjunto de politicas que estin vinculadas de manera indirecta a los
gastos estatales a través de la restriccién presupuestaria del gobierno.
Aqui la tributacién se aproxima como la toma coercitiva de los recursos
para financiar las actividades del gobierno. Actividades en gran medida
no especificadas. Léase: arbitrariamente especificadas. El énfasis
sobre esta linea estd en las maneras de minimizar los costos en tér-
minos de la eficiencia privada de la tributacién por intermedio de las
decisiones politicas de un planificador social. En este enfoque, el pla-
nificador también puede tener en cuenta los objetivos de distribucién
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en el logro de sus propésitos, mediante la inclusién de ponderaciones
distributivas en el disefio de la politica fiscal.

Merece destacarse que estas ponderaciones se derivan de una
funcién de bienestar exdgena (en vez de ser el resultado de un pro-
ceso politico). Este segundo enfoque tiene sus origenes en la obra de
Edgeworth (1925), Ramsay (1927) y Pigou (1952), y ha sido desarro-
llado con una gran sofisticacién analitica por Mirrlees (1971) y otros
autores en la literatura reciente sobre la imposiciéon éptima. Aunque
ambos sistemas de tributaciéon son muy distintos en el énfasis y en los
resultados que se alcanzan, los dos deben lidiar con el mismo problema
central; es decir, la separacién de los impuestos y gastos (y ticitamente
con la acumulacién o desacumulacién de deuda pblica).

En este ambiente, los gobiernos proporcionan bienes y servicios
que son de naturaleza distinta a los previstos en los mercados privados.
Asi, los llamados bienes piblicos, como la defensa, se consumen
por igual por todos los miembros de la colectividad, y no es posible
racionar segitin los precios , como se hace en los mercados de bienes
privados. Logicamente, aqui la dificultad de excluir a aquellos que no
pagan voluntariamente, pero que pueden disfrutar de los beneficios de
la produccién prblica, genera los problemas de preferencias reveladas.

En respuesta a esta complicacion, la mayorfa de las naciones uti-
lizan los impuestos para financiar la produccion coercitiva piblica. En
ellos solo hay un vinculo difuso y distante entre el consumo adicional
de bienes de provisién piiblica y el aumento de la cuota tributaria.

Pero detengdmonos en este punto. Los impuestos —entendidos
como cualquier carga pecuniaria aplicada sobre las personas o duefios
de propiedades para apoyar al gobierno— implican diferentes justifica-
ciones e institucionalidades politicas. Queda que son compulsivos, que
determinan el tamaiio de lo estatal y que destruyen.

2 Un anlisis retrospectivo del caso peruano:
desinflando mitos

En esta segunda parte nos interesa focalizar hechos y ponderar retros-
pectivamente qué tendencias y regularidades podemos extraer de
nuestra historia fiscal reciente. Llegados a este punto nada mejor que
aproximar cudles y de qué naturaleza han sido las principales fuentes
de ingresos del Estado peruano.
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Antes de avanzar en esta descripcién resulta fundamental aclarar
algunas definiciones. La primera analiza los dmbitos en los que se
desarrolla la actividad estatal peruana. A lo largo de este articulo al
referirnos a ingresos, gastos o deudas publicas nos remitiremos a
dmbitos especificos como el sector piiblico no financiero (al que en
adelante llamaremos SPNF); el gobierno general (al que en adelante
llamaremos GG); el Gobierno Central (al que en adelante llamaremos
GC); los gobiernos locales, el resto de Gobierno Central y las empresas
publicas no financieras. La razén por la que a todo el aparato estatal
se le cuantifica en términos de los entes no financieros (excluidas
entidades de significativa escala como el Banco Central de Reserva
o el Banco de la Naci6n) es una convencion heredada de aquellos
tiempos en que ambos monopolios cumplian fundamentalmente el rol
de recaudadores inflacionarios. Ergo, financiaban tributariamente el
gasto publico sin un especifico mandato legal.

Otras definiciones importantes para el presente trabajo se dan de la
mano con algunos planos de légica tributaria discutida en pérrafos pre-
vios. A pesar de que en propiedad los impuestos son toda carga com-
pulsiva extraida a privados para financiar entes estatales, en el Pert la
legalidad vigente discrimina entre tributos, impuestos, contribuciones
(incluido aqui aportes a EsSalud) y tasas a las que dltimamente se le
aiaden otros vocablos que —a pesar de tener todas las caracteristicas
econdémicas de lo que serfa un impuesto— se les bautiza como aportes
voluntarios o gravimenes. En este trabajo, toda carga que ingrese
dentro de la definicién econémica de un impuesto serd referida como
tal. En el caso de la presién tributaria del gobierno, esta implicard
los impuestos recaudados especificamente por la Superintendencia
Nacional de Administracién Tributaria (Sunat). Cuando en cambio
nos refiramos a la presién tributaria del sector piblico no financiero,
agregaremos los llamados aquf ingreso cuasi tributarios (que incluyen
contribuciones, tasas, aportes voluntarios, gravimenes o cualquier otra
carga a privados para financiar gastos estatales).

Asi, una sencilla revision descriptiva contrasta dos primeros hechos
estilizados (ver grificos 1). Estos no han estado estancados —como nos
han hecho creer por mds de una generacién— y su estructura ha cam-
biado a favor de mayor imposicion del Gobierno Central y también
nuevas formas o ingresos tributarios a los que llamamos ingresos cuasi
tributarios.
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GRAFICOS 1
Ingresos del sector publico no financiero peruano 1970-2011:
escalas y proporciones
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Quebrada la popular creencia de que la recaudacién tributaria
en el Pertd ha estado estancada en los ultimos afios y que esta se ha
observado bdsicamente en impuestos provenientes del accionar del
Gobierno Central, analizaremos a continuacién el segundo grifico
descriptivo de este trabajo. En él destacamos el comportamiento en
los tltimos 42 afios del indicador estindar de presi6n tributaria del
Gobierno Central.

GRAFICO 2
Presién tributaria del Gobierno Central (%PBI)
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Nétese, estimado lector, el grifico 2 que nos muestra una presién
tributaria ligeramente creciente en las tltimas dos décadas solo consi-
dera los impuestos introducidos desde el Gobierno Central.

Ahora bien, frente a esta evolucién, resulta muy comiin —y hasta
popular— sostener apresuradamente que la presién tributaria peruana
es muy baja. Que es inferior a la del promedio latinoamericano. En
primer lugar, resulta particularmente relevante recordar que —segin
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las cifras publicadas por el Banco Mundial en su base de indicadores
mundiales (World Development Indicators)- la presion tributaria del
Gobierno Central peruano se ubica en el promedio global. No es alta
ni baja, comparativamente hablando. Es una presién promedio.

Si consideramos ademds la significativa dispersién de los estimados
de presion tributaria por regiones (Lima, 30,0 por ciento; Huancave-
lica, 0,6 por ciento) o por sectores productivos (mineria, 40 por ciento;
agricultura, 3,1 por ciento), la percepcién de que en el Pert los niveles
de presion tributaria (a los formales —que resultarian los tinicos agentes
accesibles para la administracién tributaria local-) deberian ser ele-
vados recaeria en la categoria de otro dogma socialista.

Lo anterior se complica adicionalmente cuando contraponemos las
cifras de presién tributaria del Gobierno Central con lo que serfa la
presion tributaria por tributos no etiquetados legalmente como tales
y extraidos desde otras instituciones del sector ptiblico no financiero.

En este grifico se descubre en primer lugar que la escala de la pre-
sién ejercida por el Estado peruano a privados resulta mucho mayor
que lo que normalmente se cree (superando el 2011 el 23 por ciento

GRAFICO 3
Las presiones tributarias peruanas: 1979-2011
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de nuestro PBI). En segundo lugar, este grifico muestra cémo las pre-
siones tributarias provenientes de instituciones estatales no financieras
distintas al Gobierno Central recaudan algo menos de la décima parte
de nuestro PBI. En ambos casos, la presién ejercida por el Gobierno
Central cuanto la presion tributaria ejercida por otros entes del sector
publico muestran claros y definidos patrones de crecimiento.

Este segundo hallazgo sugiere un aparato estatal mucho mds voraz
o recostado sobre el sector privado de lo que normalmente se cree.
Tener una presion tributaria de 23 por ciento de PBI, incluida toda
forma de impuesto efectivo, tiene enormes implicancias en términos
de desincentivo a la inversién y al desarrollo de competitividades
locales. Esto aun dejando de lado en el andlisis tanto la informalidad y
perforaciones al sistema tributario peruano como la virtual inexistencia
de esquemas de asignacién de gasto piiblico por resultados.

No hace muchos afios, la percepcién general era que estos ingresos
tributarios extraidos sin etiquetarse legalmente como impuestos tenian
en la prictica una escala muy pequefa si no marginal (alrededor de 1
por ciento del PBI). El gréfico 4 contrasta que esta afirmacién actual-
mente no corresponde a los hechos.

GRAFICO 4
Presion tributaria de otras instituciones —excluyendo
al Gobierno Central- del sector puablico no financiero (%PBI)
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Asi, pues, muy estimados lectores, si consideramos que toda trans-
ferencia legalmente compulsiva de privados dirigida a financiar gastos
estatales es un impuesto (definicién econémica aceptada), encontra-
remos que la creencia de que la presién tributaria es en el Perd muy
baja o estancada carece de sentido. La presién tributaria peruana —
incluida toda transferencia desde los privados— se acerca al 24 por
ciento del PBI. Una tasa no asociada a altos ritmos de crecimiento
econémico en naciones con niveles de PBI por habitante similares.

GRAFICO 5
Presion tributaria del sector publico no financiero (%PBI)
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Fuente: www.berp.gob.pe.

De esta presion total desde hace ya mds de un par de décadas alre-
dedor de un tercio proviene de cuasi tributos. Es decir, de impuestos
no registrados como tales debido a definiciones legales locales.

En medio de esta evidencia sobre la evolucién de ratio sobre el
PBI normalmente se omite monitorear si la escala real de la recauda-
cién estd estancada o no. De hecho, una ligera mejora del indice de
presién tributaria como la que se observa a lo largo del dltimo quin-
quenio —dada la forma como ha crecido el PBI peruano— implica per
se un salto significativo en la escala real de la recaudacién tributaria
del Gobierno Central. El siguiente gréfico es en si mismo sugerente
de tal evolucién. En términos muy directos se contrasta que la escala
de recaudacion se triplica entre el 2006 y el 2011.
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GRAFICO 6
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GRAFICO 7

Ingresos tributarios del GC
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Si buscdsemos un predictor para esta performance, destacan tres
variables claramente delimitadas en su impacto: la evolucién de los
precios de exportacion de los productos tradicionales peruanos, el
stock de saldos monetarios reales y el valor rezagado de un periodo de
la aludida recaudacion (ver graficos 8).

GRAFICOS 8
Recaudacion tributaria GC (millones de soles 1994) versus
indice de precios de exportaciones (1994 = 100): 1970-2011
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Otro hecho estilizado destacable de la historia fiscal peruana a lo
largo de los tltimos 42 afios implica ponderar una estructura tributaria
basada en dos tipos de impuestos: el impuesto a la renta y el impuesto
general a las ventas (IGV).

Para una presion tributaria del Gobierno Central, el aporte de
estos dos impuestos configura mas del 90 por ciento de lo recaudado.
De la observacién del siguiente grafico merece destacarse tanto la con-
traccién simultdnea de la presion ejercida por ambos impuestos como
su recuperacién posterior. Contraccién asociada a uno de los procesos
estangflacionarios mds largos de la historia global cuanto recupera-
cién visiblemente explicada por la mejora sostenida de los términos de
intercambio recibidos por el pais.

GRAFICO 9
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De este grifico vale la pena enfocar los altos niveles de perforacién
y evasion asociados a los ratios efectivamente recaudados. Recordemos
simplemente que durante el periodo analizado la tasa nominal del IGV
fluctiia alrededor del 18 por ciento.

Siendo este un impuesto que se aplica sobre el valor agregado, que
su recaudacién reciente alcance apenas el 8 por ciento del PBI resulta
algo particularmente sugestivo en esta direccién.

Esta afirmacion se hace atin mds explicita si modelamos el compor-
tamiento de la recaudacién del IGV interno (que excluye su aplicacion
a las importaciones).

GRrAFrICO 10
Comportamiento del IGV interno (%PBI)
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En términos de los flujos recaudados por estos dos impuestos
expresados en délares estadounidenses corrientes, el siguiente gréfico
no puede ser mds expresivo respecto a lo abrumador del presente auge
recaudatorio.

39



REVISTA DE ECONOMIA Y DERECHO

GRAFICO 11
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Si a lo anterior le agregamos los montos cargados a las importa-
ciones, encontramos dos rescatables hechos estilizados. El primero
refuta una de las creencias mds difundidas respecto al supuesto sacri-
ficio en términos de recaudacién tributaria asociable al proceso de
liberalizacion y rebaja arancelaria observado gradualmente desde la
década de 1990. En términos meridianos, menores aranceles han
implicado mucha mayor recaudacién.

Al mismo tiempo, y a pesar de que la mayor parte de los promedios
respecto a la tasa arancelaria vigente nos hablan de valores que fluc-
tian alrededor del 2 por ciento, lo concreto es que tal como muestra
el siguiente gréfico un estimado simple de la tasa arancelaria implicita
(que incluya los aranceles y el IGV  a las importaciones) se ha redu-
cido en casi diez puntos porcentuales en la dltima década, pero atin
refleja una barrera proteccionista equivalente al 20 por ciento de lo
importado.

Es cierto que la produccion interna también deberia pagar ese 18
por ciento del IGV, lamentablemente —como lo acabamos de apreciar—
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GRAFICO 12
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GRAFICO 13
Arancel implicito a las importaciones FOB (%)
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la recaudacion efectiva por IGV apenas alcanza el 5 por ciento del PBI,
mientras que el integro de las importaciones aqui analizadas implica
actividades formales que pagan integramente el aludido tributo a las
ventas.

Otro hecho estilizado en parte descubierto cuando se redefine lo
que seria la presion tributaria local, incluidos los otros impuestos no
contabilizados legalmente como tales, implica el abrumador creci-
miento de los llamados ingresos cuasi tributarios (aportes a EsSalud,
contribuciones y tasas de gobiernos locales y regionales, aportes volun-
tarios y hasta gravamenes de diferente tipo). Estos en los dltimos veinte
anos inflaron su escala hasta cinco veces.

GRAFICO 14
Ingresos cuasi tributarios
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Fuente: www.bcrp.gob.pe.

Nétese aqui que la asociacién temporal de lo recaudado en tér-
minos reales por estos impuestos etiquetados como cuasi tributos basi-
camente refleja el mismo patrén de hechos estilizados de los ingresos
tributarios del Gobierno Central (por ejemplo, la evolucién de los pre-
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cios de exportacion de los productos tradicionales peruanos, el stock
de saldos monetarios reales y el valor rezagado de un periodo de la
aludida recaudacion).

GRAFICOS 15
Recaudacién tributaria del resto del sector piblico no financiero
(millones de soles 1994) versus indice precios exportaciones
(1994 = 100): 1970-2011
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Otro hecho estilizado destacable en la historia de nuestra fiscalidad
reciente tiene que ver con el significativo crecimiento de los llamados
ingresos de capitales del sector piblico no financiero. Su escala real a
lo largo del dltimo quinquenio virtualmente se sextuplicé. En ausencia
de ingresos asociados a privatizaciones, este boom contrasta la prover-
bial incapacidad de gasto de entidades a lo largo de toda la estructura
del sector publico nacional (ver gréfico adjunto).

GRAFICO 16
Ingresos de capital SPNF
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Fuente: www.bcrp.gob.pe.

En la discusion que nos ocupa, una de las materias de fondo implica
cudnto creci6 lo recaudado en el Peri. En esta direccién hemos expre-
sado montos recaudados como ratios de PBI, en délares y en soles
constantes.

A continuacién, nos interesa estimar cudnto se elevé la carga tri-
butaria por habitante. La simple presentacién de la data disponible
contrasta que, a pesar de la significativa informalidad tributaria exis-
tente, lo recaudado por peruano dist6 mucho de estar estancado. Los

peruanos hoy pagan mucho mas tributos y cuasi tributos que en cual-
quier otro periodo.
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GRAFICO 17
Ingresos tributarios del GC
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1.400

1.200

/
1.000 /\V
800 /\ /

600 \/\/ \V/\ N /
400 \ /

\V4
200 329
£
()IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIV
I I- I- I I O & &L DB 0 DD DD oo o A
DD DD DD DD DD DD o O
— — — — — — — — — — — — — — — (o] ol o [N} o o
Ingresos cuasi tributarios
soles por persona en 1994
700
625
600 /
500 A\ A /\/
P B | J
300 / \ / \ '\/ \ /\/\/
200 \ / \ / \A / \ A /\/4
N |4 ‘\/\/
100 \V/ \/ 130
o)
S
OIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII
S N H © 0 o a F © 0 o A F © 0 o a FfF O 0 O
I~ - - L= [} L D D oS o o <o =
DD DD DD DD DD DD oo O
B e T e T e A e M e M e B R R N B B B SR o I oN BN N N oN oS NN |
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Cualquier ponderacion sobre este mayor peso tributario se ve com-
plicada por la informalidad que caracteriza hoy a la economia peruana.
Sin pretender tratar el tema con la minuciosidad y el esfuerzo estadis-
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tico que requiere, a continuacién esbozamos un estimado basado en
un factor arbitrario de sensibilidad por informalidad (factor de 50%).

En este grifico tenemos una idea referencial de lo que podrfan ser
los niveles efectivos de carga tributaria para agentes informales pro-
medio en nuestro pais.

GRAFICO 18
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En el aludido ejercicio referencial encontramos que la presion tri-
butaria promedio para los ciudadanos formales estaria muy cerca del
50 por ciento del PBI. Un resultado que contrasta con la suposicion de
que la presién tributaria peruana es atin muy baja y que requerimos
elevarla. Afirmar esto hoy —ceteris paribus— no solo es un mito, sino
que implica una opcién de politica altamente destructiva en términos
de competitividad, ahorro y acumulacién.

Otro hecho particularmente sugestivo de la evolucion de la recau-
daci6n tributaria peruana implica la relativamente pobre asociacion
entre la evolucién del tamaiio del producto real por habitante y la pre-
sién tributaria local. Existe una correlacién positiva pero moderada.
En cambio, si discriminamos esta por dos grandes tipos de tributos
(renta e IGV interno), las diferencias son visibles. En el dltimo caso
puede sugerir el alto grado de perforacién del IGV.
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GRAFICOS 19
Presion tributaria del GC versus PBI por habitante
(en soles 1994): 1970-2011
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Recaudacion del IGV (%PBI) versus
PBI por habitante (en soles de 1994): 1977-2011
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En cambio, en el caso de la recaudacion arancelaria (incluida aqui
—para tratar de uniformizar el contenido de las cargas a lo largo de
toda la muestra—) contrastamos que un estimado del arancel implicito
sobre las importaciones totales FOV contrastan una asociacién nega-
tiva de relativamente pobre ajuste entre esta y la evolucion del PBI
por habitante. Mds adelante, cuando enfoquemos algunas asociaciones
econométricas dilucidaremos si esta asociacién negativa se mantiene.
De hecho, una asociacién negativa descubre un resultado previsible
para una economia que ha apostado por significativas rebajas tarifarias
en los tltimos afios.

No podriamos cerrar una revisién descriptiva histérica de la fisca-
lidad peruana sin acercarnos a lo que muchos ven como el objetivo de
la politica fiscal: elevar el gasto piiblico. En el grafico 21 descubrimos
la evolucion a lo largo de estos tdltimos 42 afios de las escalas absoluta
y relativa del gasto total del sector piiblico no financiero. Este grafico
denota que la economia peruana tiene hoy en primer lugar la escala
de gasto real més elevada de su historia reciente. Nunca los peruanos
hemos asignado tantos recursos a los gastos del aparato estatal.

48



MITOS Y REALIDADES SOBRE LA PRESION TRIBUTARIA PERUANA

GRAFICO 20
Arancel implicito a las importaciones FOB (%) versus
PBI por habitante (en soles de 1994): 1977-2011
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Fuente: www.berp.gob.pe.

A pesar de lo que se ha creido por generaciones y se contrasté hasta
fines de la década de 1980, a partir de la década de 1990 hemos notado
c6mo el crecimiento de la economia ha hecho que su escala relativa se
mantenga estancada (muy cerca del tercio del PBI), mientras que su
escala real haya virtualmente explosionado. Podriamos decir que en
los tltimos afios los peruanos hemos aprendido que una mayor escala
absoluta del gasto estatal ha tenido como correlato una menor par-
ticipacion relativa de esta en la produccién. Un mayor énfasis en la
actividad privada ha tenido como correlato directo un mayor nivel de
gasto estatal en términos reales.

Esta observacion contrastada en el siguiente grafico no pretende
aclarar la creciente insatisfaccién piblica respecto alo que podriamos
denominar los servicios entregables por el sector piblico peruano.
Aunque la gente perciba que faltan servicios piblicos adecuados a
lo largo de todo el pais, lo cierto es que la cantidad de recursos asig-
nados a mantener el aparato burocritico local se ha inflado despro-
porcionadamente.
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GRAFICO 21
porcentaje millones de soles de 1994
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Nétese aqui que la participacién relativa del gasto de capital a lo
largo de todo el sector publico no financiero siempre ha sido reducida,
y ha fluctuado entre el 10 y el 20 por ciento.

En ausencia de cifras comparables, confiables o solo acaso publi-
cadas respecto a la calidad del gasto publico o siquiera el porcen-
taje de este que es monitoreado por el Ministerio de Economia y
Finanzas, podemos decir que todo el esfuerzo recaudatorio aludido
en los parrafos previos se habria gastado pasivamente. La evidencia
sobre sus impactos en términos de empleo, reduccién de pobreza,
mejoramiento de la calidad de los servicios publicos resulta escasa,
variopinta y discontinua. Pasa lo mismo con los indicadores de corrup-
cién administrativa a lo largo de las diferentes instancias del sector
publico peruano.

Hemos revisado ingresos y gastos publicos. Ha llegado el momento
de hablar de la diferencia, la forma como nos hemos endeudado. El
siguiente grifico describe los irregulares y accidentados patrones de
endeudamiento externo peruano desde principios de la década de
1980.
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GRAFICO 22
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Fuente: www.berp.gob.pe.

La evidencia sugiere que en los tltimos afios —en afio de vacas
gordas tributarias y ante la profundizacién del mercado interno de
capitales (con el crecimiento del sistema previsional privado)- se ha
reperfilado y reacomodado los complejos compromisos acordados
entre las décadas de 1970 y 1980 que dibujaban perfiles que en algiin
momento fueron calificados de incumplibles. En buen espaiol, dado
el salto de la recaudacion tributaria local, pudimos darnos ciertos lujos
en términos de una reestructuracién de los compromisos de pagos
previamente acordados.

Asi, pues, en el siguiente gréfico, que solo modela la evolucién de
la fiscalidad peruana en la tltima década, notamos cémo el stock de
deuda piiblica se infla en términos absolutos y se contrae en términos
relativos al PBI.
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Antes de ser particularmente optimistas respecto a este grafico, es
menester tomar en cuenta que a lo largo de este periodo el manejo
cambiario local ha sido controlado o administrado por la autoridad
monetaria peruana.

GRAFICO 23
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Resultaria incompleto cerrar este andlisis descriptivo de la fisca-
lidad peruana sin destacar un hecho estilizado reciente. Este hecho
se refiere al comportamiento del saldo de las obligaciones del sector
publico en el sistema financiero nacional. No hace muchos afios,
este saldo era negativo, reflejo del financiamiento activo del aparato
estatal en nuestro sistema bancario. En la actualidad, como el gréfico
siguiente contrasta el saldo no solo supera los 23 mil millones, sino que
es explosivamente creciente.

La razén de fondo detrds de este continuo incremento de las obli-
gaciones del sector puiblico en el sector financiero (bonos y depdsitos)
es reflejo del significativo incremento de los ingresos tributarios y no
tributarios del aparato estatal.
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GRAFICO 24
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A pesar del visible indice de inflacién del gasto piblico peruano,
tanto crecen los ingresos del gobierno que se acumula un saldo de
recurso nunca antes visto. Algunos sostienen que esto es reflejo de las
incapacidades administrativas en el aparato estatal peruano. En estas
lineas vale la pena recordar que acompaiiar el ritmo de crecimiento
de los ingresos fiscales peruano en su propio marco regulatorio es una
tarea complicada.

Esta evolucion resulta también el reflejo directo de la descapitali-
zacion y ausencia de practicas modernas de administracién piiblica a lo
largo de todo el aparato estatal peruano.

De esta segunda seccién emerge una leccién panordmica. La eco-
nomia peruana ha transitado hacia un entorno de alta recaudacion por
habitante formal —con también alta presién tributaria—, ha inflado sus
gastos en monitorear la calidad; y gracias al auge tributario ha reper-
filado su servicio y reducido significativamente su ratio de endeuda-
miento como porcentaje del PBI, pero esto no ha sido todo.

Esta abundancia de recursos fiscales ha explicado el visible ensan-
chamiento del acervo de los depdsitos del sector piiblico en el sistema
financiero local. Recursos que —intermediados— resultan una de las
contrapartidas del auge crediticio de los dltimos afos.
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GRAFICO 25
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3 Sobre algunas correlaciones y asociaciones
relevantes

En primer lugar, les recordamos que el integro de los ejercicios esta-
disticos desarrollados en esta seccién se construye sobre la data dispo-
nible para cualquier lector —y algunas estimaciones propias derivadas
de esta data— proveniente del sitio en internet del Banco Central de
Reserva del Perd (www.bcrp.gob.pe). Dicho esto, procederemos a
enfocar asociaciones en el tiempo para los niveles de recaudacion real
y de presion tributaria (IMPGC, IMPRSPNFRA e IMPSPNFREA)
de diferentes agregados de la carga tributaria del sector puablico no
financiero peruano en el periodo 1970-2011.

Los primeros ejercicios (y sus impactos esperados) se estructuran
para las recaudaciones reales en las ecuaciones (1) a (3):

IMPGCREA = {1 (TOT, MAREA, IMPGCREA(-1)) (1)

+ + +

Segin la cual esta recaudacion resultarfa positivamente sensible al
comportamiento de los términos de intercambio, los niveles de mone-
tizacion real y los habitos pasados de tributacién.
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IMPRSPNFREA = f2 (TOT, M4REA, IMPRSPNFREA(-1)) 2)

+ + +

Aqui también esta recaudacion serfa positivamente sensible al
comportamiento de los términos de intercambio, los niveles de mone-
tizacién real y los hébitos de tributacién.

IMPSPNFREA = 3 (TOT, MAREA, IMPSPNF(-1)) (3)

+ + +

Igualmente, la recaudacién total del SPNF resultaria positivamente
sensible al comportamiento de los términos de intercambio, los niveles
de monetizacién real y los habitos de tributacion.

En el caso de los estimados de presion tributaria, las especificaciones
sugeridas resultan gruesamente consistentes, aunque la influencia de
los precios externos serfa mayor en el caso de los impuestos recau-
dados por la Sunat y la inflacién local y predictor de la llamada aqui
recaudacién cuasi tributaria. Asi les presentamos tres ecuaciones que
modelarian la presién tributaria del Gobierno Central (ecuacién 4), la
del resto de tributos del sector publico no financiero (ecuacién 5) y la
del agregado (ecuacién 6). Ergo:

IMPGCPBI = {4 (IPEXPORTS, MAREA, ARANIMP, IMPGCPBI(-1)) (4)

+ - + +

IMPRSPNFPBI = {5 (M4REA, ARANIMP, VIPCPRO, IMPRSPNFPBI(-1))  (5)

+ - - +

IMPSPNFPBI = 6 (IPEXPORTS, VIPCPRO, ARANIMP, IMPSPNFPBI(-1)) (6)

+ - - +

En todos los casos, los neménicos usados tendrian, respectiva-
mente, estas definiciones: IMPGCREA implica el total de impuestos
legales recaudados por la Sunat en millones de soles de 1994; TOT
implica el indice de términos de intercambio (1994 = 100); MAREA
implica el acervo de saldos reales M4 (liquidez total en millones de
soles de 1994); IMPRSPNFREA implica el total de impuestos o cuasi
tributos recaudados por el resto del sector piiblico no financiero expre-
sado en millones de délares de 1994; IMPSPNFREA implica el total
de impuestos recaudados por el total del sector piiblico no financiero
expresado en millones de d6lares de 1994; IMPGCPBI implica el indice
de presion tributaria del Gobierno Central (porcentaje); IMPRSPNF
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implica el indice de presién tributaria del resto del sector piblico no
financiero (porcentaje); ARANIMP implica el arancel implicito sobre
el total FOB importado (porcentaje que considera tanto tarifas como
el total del IGV recaudado sobre importaciones; VIPCPRO implica
la inflacién promedio anual e IMPSPNFPBI implica el estimado de
presién tributaria total para el sector ptiblico no financiero.

En todos los casos hemos utilizado aproximaciones minimo cuadra-
ticas simples y en cada ecuacién los resultados resultaron los siguientes:

TABLA 1
IMPGCREA = {1 (TOT, MAREA, IMPGCREA(-1))

Variable dependiente: tributos al Gobierno Central en millones de soles de 1994
Periodo: 1971-2011

Coeficiente ‘ esEt:;::l:xr t-Estadistico
Constante -1.562,187 1.604,836 -0,973425
Términos de intercambio (1994 = 100) 88,30789 16,86544 5,236027
Acervo de saldos reales M4 en soles de 1994 0,345703 0,02624 13,17456
AR(1) 0,528815 0,136667 3,869371
R-cuadrado 0,965878
Ajustado R-cuadrado 0,963112
Log verosimilitud -348,716
F-estadistico 349,1181
Durbin-Watson 1,84949

En esta ecuacién no encontramos grandes sorpresas. En el periodo
analizado las asociaciones entre lo recaudado por el Gobierno Cen-
tral y los precios externos y el tamaiio real de la oferta monetaria son
evidentes.
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TABLA 2

IMPRSPNFREA = {2 (TOT, MAREA, IMPGCREA(-1))

Variable: cuasi tributos en millones de soles de 1994

Periodo: 1971-2011

Coeficiente ‘ esl;:;:()l:\r ‘ t-Estadistico
Constante -2.489,14 1.776,457 -1,401182
Términos de intercambio (1994=100) 48,24202 19,89703 2,424584
Acervo de saldos reales m4 en soles de 1994 0,218295 0,028551 7,64574
AR(1) 0,217084 0,161984 1,340156
R-cuadrado 0,818646
Ajustado R-cuadrado 0,803942
Log verosimilitud -366,5933
F-estadistico 55,67358
Durbin-Watson 1,985694

En la ecuacién siguiente (2) tampoco encontramos grandes sor-
presas, y las asociaciones entre lo recaudado por el Gobierno Central y
los precios externos y el tamafio real de la oferta monetaria son igual-

mente significativas.

TABLA 3
IMPSPNFREA = f3 (TOT, MAREA, IMPSPNFREA(-1))

Variable: total de impuestos de sector publico no financiero en millones de soles de 1994

Periodo: 1971-2011

Coeficiente ‘ e£;;32r t-Estadistico
Constante -3.720,534 2.226,607 -1,670943
Términos de intercambio (1994=100) 133,3573 25,0192 5,330198
Acervo de saldos reales m4 en soles de 1994 0,218295 0,03587 15,76123
AR(1) 0,193582 0,161945 1,195355
R-cuadrado 0,949044
Ajustado R-cuadrado 0,944912
Log verosimilitud -376,7864
F-estadistico 229,7051
Durbin-Watson 2,022868
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Para el agregado del sector ptiblico no financiero —ecuacién (3)—
no hay sorpresas igualmente, y las asociaciones entre lo recaudado y
los precios externos y el tamafio real de la oferta monetaria son igual-
mente significativas. Tenemos, pues, una recaudacién muy sensible a
panoramas globales, ajenos —parcialmente— a intenciones locales. Esto
no desautoriza esfuerzos para ampliar el nimero de contribuyentes o
la ampliacién de la base. Solo podria estar sugiriendo que sus efectos
hacia atrds no han sido precisamente exitosos.

Las siguientes tres tablas resultan algo mds aleccionadoras. Y es
que la presion tributaria peruana —de los tributos recaudados por la
Sunat— tiene mucho de pasiva respecto a eventos externos y exégenos.
Mucho mis de lo que tendemos a sostener. La novedad cae aqui por el
lado de la importancia de los episodios de financiamiento inflacionario
(reflejado en el coeficiente negativo del M4REA) y la conexién con un
arancel implicito elevado.

TABLA 4
IMPGCPBI= {4 (IPEXPORTS, M4REA, ARANIMP, IMPGCPBI(-1))

Variable: presion tributaria del Gobierno Central (porcentaje del PBI)

Periodo: 1971-2011

Coeficiente e:i‘;:::i:“ t-Estadistico
Constante 0,019943 0,017655 1,129613
Indice de precios de exportaciones (1994=100) 0,000167 6,53E-05 2,561914
Acervo de saldos reales m4 en soles de 1994 -4,09E-07 2,70E-07 -1,513268
Arancel implicito (porcentaje) 0,058513 | 0,040273 1,4529
Valor rezagado de la variable dependiente 0,660429 | 0,118476 5,574372
R-cuadrado 0,609069
Ajustado R-cuadrado 0,565632
Log verosimilitud 126,374
F-estadistico 14,02196
Durbin-Watson 1,615405

Cuando —en cambio— queremos acercarnos a asociaciones entre lo
recaudado por cuasi tributos encontramos alli si un efecto balance real
(M4REA), y en relacién con la inflacién promedio, un efecto negativo
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persistente a lo largo de estos 42 afios. La asociacién negativa entre
el arancel implicito y la presion cuasi tributaria implica una materia
que merece adicional investigacién (por los altos t estadisticos de este
dltimo).

TABLA 5
IMPRSPNFPBI= {5 (M4REA, VIPCPRO, ARANIMP)

Variable: presién tributaria del resto de sector publico no financiero (porcentaje del PBI)
Periodo: 1971-2011

Coeficiente ‘ e:i';::;;r t-Estadistico
Constante 0,116634 0,018675 6,245600
Acervo de saldos reales m4 en soles de 1994 3,29E-07 2,04E-07 1,613415
Inflacién anual promedio -5,54E-06 2,46E-06 -2,255204
Arancel implicito (porcentaje) -0,219666 0,056741 -3,871388
R-cuadrado 0,439596
Ajustado R-cuadrado 0,395354
Log verosimilitud 112,5525
F-estadistico 0,000057
Durbin-Watson 1,630262

Aproximando en cambio con qué variables ha estado asociado el
integro de la presion tributaria ejercida por todo el sector piblico.
La data confirma y deja abiertas las interrogantes de las ultimas dos
ecuaciones.

De esta revisién econométrica preliminar —que solo pretende iden-
tificar algunas asociaciones bésicas y contrastar vinculos ya esbozados
descriptivamente— queda, pues, una leccién fundamental. Los actuales
niveles de recaudacién real o de presion tributaria peruanos (altos
incluida toda forma de tributo, pero muy altos o limitrofes con tasas
destructivas si consideramos descomposiciones sectoriales, departa-
mentales o ejercicios por informalidad) tienen un definido predictor:
los precios de exterior que recibimos (o dejamos de recibir).
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TABLA 6
IMPSPNFPBI= {6 (ARANIMP, VIPCPRO, IPEXPORTS, IMPSPNFPBI(-1)

Variable: presién tributaria del total del sector publico no financiero (porcentaje del PBI)
Periodo: 1971-2011

Coeficiente es]i:;;(c)lgr t-Estadistico
Constante 0,189131 0,039779 4,754536
Arancel implicito (porcentaje) -0,146264 0,080333 -1,820709
Inflacién promedio anual -9,63E-06 3,29E-06 -2,929342
Indice de precios de exportaciones (1994=100) 0,000162 6,56 E-05 2,462529
Valor rezagado de la variable dependiente 0,16218 0,140519 1,154153
R-cuadrado 0,510507
Ajustado R-cuadrado 0,456119
Log verosimilitud 99,54279
F-estadistico 9,386386
Durbin-Watson 2,046504

4 Inventariando reflexiones y preguntas

Se dice que la presién tributaria es actualmente muy baja en el Per.
Esto no es cierto por un cimulo de razones.

La primera implica una meridiana observacién. Segin la Base de
Indicadores de Desarrollo Global del Banco Mundial, atin el indice
oficial de la presion tributaria —que considera solamente parte de la
recaudacion tributaria (el 15,5 por ciento el 2011)— implica un valor
mayor tanto al promedio quinquenal de presion tributaria global (14,9
por ciento, para el periodo 2005-2009) cuanto al de Estados Unidos
(10,4 por ciento, para el periodo 2006-2010). No existe evidencia que
permita sostener que, en una comparacion global, la presion tributaria
seria actualmente baja.

Si en cambio se busca hacer una comparacién regional —con esti-
mados que para Sudamérica bordean el 18 por ciento, segiin trabajos
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (Cepal)—,
lo coherente es hacer lo que hacen otras naciones de la regién, y esto
implica considerar todos los impuestos pagados por los privados, segin
las cifras oficiales.
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Si hacemos esto sobre la definicién econémica de lo que es un
impuesto, como lo hemos hecho al inicio de este articulo, encontra-
remos que, incluido ese 8,3 por ciento del PBI extraido legalmente a
privados (al que llamamos cuasi tributos y que implica la aplicacién adi-
cional de multiples tasas, contribuciones, aportes, aportes voluntarios,
gravamenes, etcétera), encontraremos que la presién tributaria del
sector publico no financiero en el Pert el afio pasado alcanzo el 23,8
por ciento del PBI. Comparativamente este estimado quiebra el mito
de que nuestra presién tributaria es menor que la regional. Es un por-
centaje significativamente mayor a los estimados regionales revisados.

Nétese que este hallazgo —computado sobre data del comporta-
miento del aparato estatal peruano y accesible a cualquier ciudadano—
implica ademads que este valor no es una observacién aislada. Cae en el
rango observado el dltimo quinquenio (2006-2011).

Otros planos relevantes en el presente andlisis —como la informa-
lidad y la presencia de perforaciones politicas a la estructura tribu-
taria vigente— hacen que si realizamos ejercicios de sensibilidad que
incluyan estimados de estos efectos, los niveles de presién tributaria
nacional aplicados a agentes formales bordeen no solamente estdn-
dares sudamericanos, sino que también alcancen los rangos destruc-
tivos de competitividad y de atractivo a inversiones locales y fordneas.

Igualmente, si consideramos la evidencia de dispersién de la pre-
sién tributaria por sector o actividad y/o por regién o departamento,
encontraremos indicadores de presién tributaria muy elevados para
determinados agentes y muy relajados para otros ubicados fuera de
Lima o en el sector “correcto”.

Lamentablemente, el presente articulo —en sus afanes por estimar
un indice de presién tributaria mds coherente— no nos lleva a descu-
brir un hallazgo sorprendente. De hecho, en un ambiente donde el
Legislativo peruano —abdicando a una de sus responsabilidades fun-
damentales— otorga sistemdticamente autorizaciones legislativas a un
Ejecutivo responsable de inflar el gasto piblico en los patrones aqui
documentados, no resulta nada parecido e inesperado que la presion
tributaria peruana resulte en realidad tan abultada.

Si, en cambio, este trabajo descubre algunas otras cosas. Una de
ellas implica que, por ejemplo, las tantas veces estimada alta tasa de
mortandad de las pequeias y microempresas peruanas tiene en las
reglas fiscales prevalecientes una asociacién dificil de esconder. Igual-
mente la tan publicitada cola de inversiones interesadas en invertir
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en la minerfa peruana y su perceptible brecha (mayor que 95 por
ciento) con los proyectos que realmente ven la luz, tiene también en
las arbitrariedades y escala de presion tributaria peruana a la minerfa
un correlato negativo directo.

De la evidencia econométrica revisada emerge una leccion,
que no por presentarse al final de estas conclusiones resulta menos
importante. El hecho de que la evolucién de los precios de exporta-
cién resulte una variable explicativa significativamente asociada a los
niveles de presion tributaria aplicada por tributos legales y por los lla-
mados aqui cuasi tributos, no resulta un hallazgo casual. No solo en los
tltimos diez afos, sino incluso a lo largo de todo el periodo analizado
(1970-2011) la presion tributaria peruana no refleja nada parecido a
una politica tributaria efectiva o inteligente. Implica mds bien préc-
ticas inerciales altamente dependientes de los precios de los productos
que exportamos.
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