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Las normas tributarias adoptadas al final del gobierno de Ollanta Humala
(2011-2016]) e inicios del gobierno de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2021)
son materia de estudio en el presente trabajo. Tales politicas publicas
se caracterizan por cambiar el sistema de impuestos y alterar las
funciones y capacidades de la Superintendencia Nacional de Aduanas y
de Administracion Tributaria (SUNAT), la entidad encargada de recolectar
los tributos. Se trata de decisiones que determinan quiénes pagaran los
impuestos, carga que puede ser mas pesada para los que menos tienen
y mas ligera para los mas ricos, incidiendo por tanto en la justicia fiscal.
Por eso es importante y necesario explicar el proceso que sigue la toma de
este tipo de decisiones e identificar a los actores que mas influyen en el. EL
analisis forma parte de los estudios de “captura del Estado”, en la medida
que evidencia que las élites economicas ejercen una influencia desmedida
en las politicas publicas.

Para entender estas decisiones tributarias, consideremaos primero las
diferencias entre los gobiernos de Humala y Kuczynski debido a la situacion
delpaisalmomento que sonelegidos (bonanzay posbonanzal, alacambiante
relacion Ejecutivo-Legislativo (Kuczynski, al contrario de Humala, empezo
operando con un Congreso con mayaria fujimorista y minoria oficialistal, y
a la manera como cada gobierno concibe y ejecuta sus objetivos de Estado
(ambos coinciden en estimular la oferta priorizando las grandes inversiones
privadas, pero tienen propuestas diferentes para lograrlo).

No obstante, las medidas tributarias responden a una misma légica de
influencias (donde claramente las grandes corporaciones tienen mejores
niveles de acceso y mayor poder] y se dan en un escenario fiscal restrictivo
de fin de la bonanza. En el 2014, la tasa de crecimiento del PBI bajo tras la
caida de los precios de las materias primas de exportacion, situacién que
llevo a los dos gobiernos a insistir en “estimular las inversiones” con medidas
promocionales y amnistias de abierto apoyo a los inversionistas privados.
Asimismo, ambos gobiernos tomaron medidas en un periodo posbonanza
exportadora, en el que se produjo un déficit fiscal y bajo la recaudacion.

Cuando hablamaos de las influencias y la toma de decisiones, es importante
remarcar que no nos referimos solo de los lobbies, sino al hecho de que en
ambos gobiernos los principales puestos del gabinete han sido ocupados
por técnicosy empresarios vinculados a las empresas mas grandes del pais.
Todosellos, y gran parte de laburocracia con la que operan (por el predominio




JUEGOS DE PODER. POLITICA TRIBUTARIA Y LOBBY EN EL PERU, 2011-2017 e OXFAM

ininterrumpido del pensamiento pro libre mercado desde 1990), comparten
la idea de que el Estado debe dar prioridad a la promocidn de las grandes
inversiones privadas. Sin embargo, mantener o insistir en este propdésito no
es siempre posible, pues depende a veces de la opinién publica (voluble por
naturalezal, y también tiene riesgos politicos, porque quienes deciden las
politicas publicas comienzan a trabajar en un contexto de menor tolerancia
a los lobbies y mayor cuestionamiento a los privilegios e influencias de las
élites economicas. Pero si las decisiones se toman rapidamente, sin mayor
debate mediaticoy parlamentario, y conun publico que no conoce quién gana
y quién pierde, ni cual es su costo/beneficio, pueden pasar desapercibidas.
En este silencio, el juego de poder en las sombras favorece los intereses
corporativosy a la clase politica que los apoya.

Las medidas surgen en un contexto de fuerte campana mediatica impulsada
por personas e instituciones estrechamente ligadas a la élite econdmica
corporativa, es decir, a los grandes intereses economicos. En general, la
prensa (concentrada en dos grupos de poder] apoya y defiende la politica
de Estado de promover las grandes inversiones y liberarlas de “obstaculos”,
entre ellos las regulaciones. Estas normas emanan del Ejecutivo y se
aprueban expeditivamente en el Congreso. Se trata de decretos legislativos
(lo gque supone que el Congreso apruebe facultades extraordinarias para
emitirlos), decretos de urgencia (medidas extraordinarias en materia
economicay financiera), y proyectos “con caracter de urgencia” preparados
por el Ejecutivo y presentados al Legislativo, que es una manera como el
Legislativo cede funciones al otro poder.! La extensioén de esta préactica
legislativa se debe a que tanto el Ejecutivo como buena parte del Legislativo
comparten la ideologia de mercado, base comun que los empuja a ceder
con mayor facilidad, a veces ciegamente, a las presiones de los grandes
intereses economicos. Claro, siempre y cuando no estén amenazadas sus
posiciones politicas (léase su permanencia en los cargos, su poder de
decision) y no se complique la situacion fiscal.

1 La captura politica es facilitada por rasgos del propio sistema politico, donde destaca la
tradicién de emitir decretos (“decretismo”] y de otorgar excepciones (“excepcionalismo”). En
teoria, las facultades extraordinarias deben darse en situaciones excepcionales, pero todos los
gobiernos recurren a ellas regularmente, como los de Humala y Kuczynski, sobre todo al inicio
de sus gestiones.
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Entonces, el uso de mecanismos privados de influencia sobre las politicas
publicas serefuerza con latradiciény la practica “decretista” (y sumodus operandi
silencioso) asi como elintervencionismo juridico que promueven los neoliberales.?

Estamos frente a un cuadro complejo de intervencionismo juridico-
tributario, en el que determinados actores privilegiados —la élite econémica
carporativa—, con apoyo de los grandes medios de comunicacion de masas,
logran una “influencia desmedida” en el Estado, aunque en un contexto mas
volatilyriesgoso. Lahipotesisesqueloselementoscomunesdelos gobiernos
de Humala y Kuczynski —contexto de influencias desde la sociedad hacia el
Estado, composicion del gobierno (captura politica) e ideas que guian sus
acciones y determinan sus prioridades (captura cognitival— predominan
por sobre sus diferencias. Para comprobar esta hipotesis, estudiamos las
medidas tributarias de ambos gobiernos, analizando como se agendaron y
aprobaron, que caracter tienen y si contribuyen o no a la justicia fiscal.

Del gobierno de Humala estudiaremos la suspension de la Norma XVI del
Cddigo Tributario o Norma General Anti Elusion, que formé parte de la Ley
30230 emitida el 12 de julio del 2014, cuyo titulo oficial es “Ley que establece
medidas tributarias, simplificacién de procedimientos y permisos para la
promocién y dinamizacion de la inversion en el pais”. Es importante porque
se trata de una “ley tmnibus” que incluye un paquete con multiples efectos
(tributarios, institucionales, ambientales) en los tres niveles de gabierno
(central, nacional, locall. Es también la primera de una serie de “reformas
reactivadoras”impulsadasenunmomentode evidente caida delcrecimiento,
que marco el fin de la bonanza exportadora del periodo 2002-2013. Entre el
2014y el 2017 latasa de crecimiento ha ido decayendo paulatinamente.

Las otras medidas analizadas de igual o similar corte son la Ley 30296, “Ley
que promueve la reactivacion de la economia”, aprobada el 31 de diciembre
del 2014, y la Ley 30341, “Ley que fomenta la liquidez e integracidn del
mercado de valores”, aprobada el 12 de septiembre del 2015.

2 El presente trabajo es un ejemplo de lo que Laval y Dardot califican como “intervencionismo
juridica”, practica que es propia de los neoliberales, quienes desde 1990 ocupan el Estado
peruano. Este intervencionismo se entiende como la propension a pedir o exigir constantes
reformas para estimular la oferta, es decir, considerar a los inversionistas como los actores
centrales de la economia. Véase Christian Lavaly Pierre Dardot, La nueva razén del mundo: ensayo
sobre la sociedad neoliberal. Barcelona: GEDISA, 2013, p. 71.

3 Esta ley ha sido analizada en toda su complejidad en Francisco Durand, Cuando el poder extractivo
captura el Estado: Lobbies, puertas giratorias y paquetazo ambiental en Perd. Lima: Oxfam, 2016.
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Las leyes 30230y 30296 integraron el paquete de las reformas reactivadoras,
mientras la Ley 30341 surgio como una reaccion ante un problema de
calificacion de la bolsa limefia por clasificadoras internacionales, aungque
responde a la misma dinamica de presiones y repite en lo esencial la logica
decisoria, razon por la cual la incluimos en un mismo proceso de influencias.

Finalmente, tambien son objeto de evaluacion la reforma tributaria
propuesta durante la campana electoral del partido Peruanos por el Kambio
en las ultimas elecciones generales del 2016, las declaraciones de los
ministros una vez nombradas (en particular Alfredo Thorne, del Ministerio de
Economia de Finanzas, MEF] sobre la Norma XV, las propuestas de “reformar”
la administracion tributaria y, por ultimo, el pedido y eventual delegacion de
facultades extraordinarias concedidas por el Congreso a fines de agosto del
2016 por noventa dias y que contienen diversas propuestas tributarias.

Siguiendo la practica “decretista” ejercida por todos los gobiernos para
legislar en materia econémica y financiera, el gobierno de Kuczynski busco
prioritariamente acelerar la inversion privada y elevar la productividad del
sector privado. Se emitieron un total de 112 decretos leyes, de los cuales
65 (73%) apuntaban a la reactivacién econémica y la formalizacion de las
pequenasy medianas empresas.

CAPTURA POLITICA Y LEYES TRIBUTARIAS: COMO Y POR QUE
ESTUDIARLAS

La teorfa de la captura politica (referida a la proyeccién de las principales
corporaciones al poder del Estado) es particularmente pertinente para
estudiar el caso peruano, porgue relaciona la creciente desigualdad global
ly la falta dejusticia fiscall con elacceso rapidoy preferencialy la desmedida
influencia de las grandes empresas como actores econémicos.”

La captura politica o alta influencia de las élites economicas es tema de
anélisis en muchos paises y objeto de encuestas de opinién.> Un estudio
reciente de la Universidad de Princeton comprueba que las decisiones

4 Oxfam America, “Expert Event on Political Capture and Inequality”, Oxfam America: Washington,
D.C., 27-28 de enero del 2016. Global Witness “Developments in the Field of Corporate Capture
and Company Ownership Transparency”.

5 Para un recuento de la produccion intelectual sobre el tema en las Ultimas decadas, consultese
John Crabtree y Francisco Durand, Peru: élites del poder y captura politica. Lima: Red para las
Ciencias Sociales, 2017.
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de gobierno en los Estados Unidos de Ameérica (EE. UU.) no responden a
las mayorias sino a las minorias economicas privilegiadas.® Por su parte,
Thomas Picketty, el principal tedrico de la desigualdad economica global,
afirma que en Ameérica Latina “la desigualdad puede llevar a la captura de las
instituciones politicas”.” Asimismo, numerosos estudiosos de la regién han
discutido el fenomeno de la captura y sus expresiones en cada pais, siendo
el Pert uno de los casos donde este fenomeno se manifiesta con particular
fuerza.® En cuanto a la opinién publica global, una encuesta realizada en seis
paises (Espafia, Brasil, India, Sudéfrica, Reino Unido y EE. UU.) muestra que
la mayoria de la gente cree que las leyes favorecen a los ricas (en Espafia el
porcentaje llega al 80%). Una encuesta de Oxfam entre personas de bajos
ingresos en los EE. UU. revela que el 65% piensa que el Congreso aprueba
leyes que benefician predominantemente a los ricos.® Anotamos que el
cancepto que mejor explica esta tendencia es el de captura politica.

Siguiendo estas discusiones, podemos afirmar que la captura politica
resulta de las mayores capacidades materiales e influencias sobre el
Estado vy la sociedad que tienen ciertos actores considerados “poderes
facticos”, entre los cuales destaca hoy la gran corporacién (en la forma
de empresa multinacional o grupo de poder econémico nacional) dirigida
por una pequefia pero poderosa y organizada (social y profesionalmente)
élite. La captura ocurre cuando las élites corporativas activan sus ingentes

6 De acuerdo con Brendan James, quien comenta este estudio: “The central point that emerges
from our research is that economic elites and organized groups representing business interests
have substantial independent impacts on U.S. government policy”. Recuperado de http://
talkingpointsmemo.com/livewire/princeton-experts-say-us-no-longer-democracy [acceso:
octubre del 2016].

7 Declaraciones de Thomas Picketty en Chile, publicadas por el Centro de Investigacion Periodistica
(CIPER) el 14 de enero del 2015. Recuperadas de http: //ciperchile.cl/2015/01/14/piketty-la-
desigualdad-puede-llevar-a-la-captura-de-las-instituciones-politicas/ [acceso: 6 de octubre
del 2016].

8 Mario A. Membrefo, (ué se entiende por captura del Estado. Coleccion Etica e Integridad
en el Desarrollo. Tegucigalpa: Consejo Nacional Anticorrupcion, 2007; Luis Jorge Garay, “La
reconfiguracion cooptada del Estado: Mas alla de la concepcidn tradicional de captura econdmica
del Estado”. Bogota, 2008; Susana Calvo, “El Estado capturado”, Encrucijadas, 19, 2002; Juan
Alberto Fuentes Knight, “State Capture and Fiscal Palicy in Latin America”, Plaza Publica, 2016;
Guido Di Tella Memorial Lecture (Juan Alberto Fuentes, Ministro de Finanzas de Guatemala), 13 de
mayo del 2016. Para el caso peruano, véase José |. Tavara, “La regulacion del poder de mercado
y la transicion a la democracia”. En John Crabtree (Ed.), Construir instituciones. Lima: CIUP, IEP y
PUCP, 2006, pp. 211-236; y Francisco Durand, “El debate sobre la captura del Estado peruano”.
En Peru Hoy. La gran continuidad. Lima: Desco, 2012, pp. 19-56.

9 Rightingfinance, “Civil and Political Rights in Tax Policy”. Washington, D. C.: Center of Concern,
2016; y Oxfam, “Working for the Few: Political Capture and Economic Inequality”, Briefing Paper
178, enero del 2014.
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recursos, redes de influencia y soporte profesional (estudios de abogados,
consultoras tributarias y contables, empresas de publicidad y de manejo de
imagen) para ejercer “influencia desmedida” sobre un sistema politico que
les brinda ventajas. La captura se apoya en el uso de ciertos instrumentos
de “influencia desmedida” para “dictar leyes” (financiacion de campanfas,
lobbies y uso de la “puerta giratoria” entre las élites y el Estado en puestos
claves) en algunas oportunidades (dependiendo de qué abjetivos tienen
los actores corporativos), pudiendo dar lugar a una “influencia indebida”
(sobornos) para “comprar leyes”. Los instrumentos de influencia desmedida
son legales mientras que los de influencia indebida son ilegales. El caso del
escandalo Lava Jato y la empresa constructora brasilefia Odebrecht revela
gue ambos instrumentos se pueden combinar. De hecho, esta empresa
ha recurrido al soborno de diferentes gobiernos peruanos, ha financiado
campanas (la de Humala en particular] y ha usado diversos mecanismos de
“llegada” a los mas altos niveles del Estado.

Cuando las corporaciones modernas emplean estos mecanismos por un periodo
largo, se desarrolla un sistema de captura del Estado. La captura es por lo tanto
unfendémeno que se centraenelEstadoy eninstancias especificas de este actor
principal [sobre todo en el aparato econdmico del Ejecutivo), donde influyen
para “dictar leyes” de modo regular. Se trata entonces de la proyeccion de
actores que manejan grandes recursos para influir o incluso penetrar instancias
claves que disenan, aprueban y ejecutan determinadas medidas de politica
publica que tienen que ver con sus intereses materiales. Para eso financian
campanas, usan la “puerta giratoria” (donde influye la financiacion), entre otras
herramientas, lo que les permite mayor acceso e influencia en relacion a otros
actores. El complemento son los lobbies y las campanas mediaticas cuando
necesitan “hacer presion” desde afuera para lograr ciertas medidas o desactivar
otras. Todo ello requiere experiencia politica.

En este trabajo aplicamos la teoria de la captura a casos tributarios para
discutir su impacto en la justicia fiscal. Por tratarse de un juego de poder
en las sombras, algunos de estos mecanismos son mas visibles que otros,
pero estan relacionados y apuntan a un objetivo comun que termina siendo
evidente: la influencia desmedida en politicas publicas para conseguir
privilegios, influencia que, ciertamente, estd mediada por consideraciones de
calculo politico de los gobernantes que determinan margenes de maniobra.
El punto clave, sin embargo, es que no existe ningun otro grupo social que
siquiera se acerque a los niveles de influencia corporativa sobre el Estado.
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La metodologia que mejor se aplica a estos casos de influencia desmedida
es el process tracing analysis (seguimiento de procesos), utilizada en
estudios anteriores de captura referidos a la Ley 30230.1% Esta metodologia
propone realizar un seguimiento sistematico de actores que se evidencian
en determinados eventos, y también de las respuestas del Estado a sus
presiones (mediadas por la logica del poder y consideraciones politicas de
coyuntura). Estos eventos se presentan en una linea de tiempo vy, al estar
enlazados, permiten ver el proceso de influencia y toma de decisiones de
conjunto. Advertimos que la captura no implica afirmar que se trata de una
influencia total o definitiva en la medida que esta mediada por razones de
calculo politico, racionalidades tecnocraticas y logica de gobierno, y las
acciones o reacciones de otros actores sociales, es decir, por factores que
definen correlaciones de fuerzasy capacidades de decision que le interesan
primeramente a los politicos. Las tres leyes antes mencionadas dictadas
por el gobierno de Humala y el Congreso, y las declaraciones y planes sobre
“reforma tributaria” del gobierno de Kuczynski, son representativos del
problema que estamos analizando por ser gobiernos fuertemente influidos
por los grandes intereses privados.

La tributacion echa mas luces sobre los beneficiarios de las medidas que
cualquier otro campo de las politicas publicas, pues indica quién paga que
impuestos v si ello contribuye o no a una mayor equidad y transparencia;
en otras palabras, quiénes ganan mas en un juego de poder de acceso e
influencia fuertemente asimetrico. No sorprende entonces que varios
estudios de captura politica en diversos continentes se centren en temas
tributarios.!! Los casos seleccionados en esta investigacion nos permiten
ilustrar la logica de captura de manera suficientemente clara (al punto de
superar la opacidad o “caja negra” que caracteriza el proceso de toma de
decisiones), y “atar cabos” para relacionar decisiones, actores y contexto,
temas que las Ciencias Sociales han discutido e hipotetizado pero que no
siempre se han preocupado en demostrar.

10  David Collier, “Understanding Process Tracing”, PS, Political Science, 44(4), 2011, pp. 823-830.

11 Uninforme de Oxfam Kenya argumenta que: “The influence of the wealthy on the tax policy comes
at a heavy cost to the average citizen. As the tax base is eroded by the tax policies skewed that
favour of the wealthy, Kenya is forced to shift the tax burden to the less wealth and the poor.

The result of this shift is an increase in the gap between the rich and the poor”. Oxfam Kenya, “An
analysis of how power and influence operates in Kenya: A Case Study of Tax Inequalities”, abril del
20186, p. 5.
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CONTEXTO DECISIVO

La toma de decisiones por el gobierno ocurre en un determinado contexto de
influencias que requiere ser dibujado para situar los arboles en el bosque. Hay
que seqguir la pista desde que se inicia una dinamica de influencia, hasta que
culmina en decisiones de politica publica que permiten discutir la captura.

En primer lugar, como se deduce de lo afirmado lineas arriba, la influencia
de las éelites economicas corporativas sobre la clase politica es un factor
clave. Es basicamente resultado de su peso en la economia por liderar la
produccion de bienes y servicios en sus ramas mas rentables. Este peso
le da una categoria de poder factico, probablemente el mas importante
del pais. Aqui también intervienen sus conexiones sociales y la imagen de
“respeto” como gran poder o destacados casos de éxito, combinandose lo
objetivo con lo subjetivo para magnificar sus niveles de influencia.

En segundo lugar, estas influencias operan en el marco de un modelo
economico de capitalismo permisivo (una versién neoliberal extrema en el
caso peruana) que pone el énfasis en la promocién de grandes inversiones
antes que en la regulacion y la justicia social. Al actuar en este contexto
desde 1990 (fecha del cambio de modelo econdmico), las élites corporativas
se vuelven cada vez mas fuertes al concentrar més el poder economico
mediante fusionesy adquisiciones que no sonreguladas, proceso que ocurre
en todas las ramas, incluyendo los medios de comunicacion de masas.

Entercerlugar, las élites corporativas, a diferencia de otros actores sociales,
pueden movilizar con gran rapidez sus vastos recursos y conexiones para
gjercer influencia usando varios mecanismos silenciosa o ruidosamente.
Cabe recordar que, por estar en constante fortalecimiento material desde
1990 en adelante, las elites corporativas han aprendido a movilizar sus
recursos de manera muy efectiva mediante la financiacién de campanas y
el lobby (lo que les permite acceso e influencia a altos niveles, incluso que
elnombramiento de puestos claves en el aparato de Estado esté siempre en
manos de “tecnocratas” pro libre mercado) y de campafias en los medios de
comunicacién de masas.

En cuarto lugar, el sistema politico, en particular el sistema de partidos,
tambiéen es una pieza importante del contexto. Numerosos partidos
nacionalesyregionales estanorganizados alrededor de un caudillo, notienen
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bases ideoldgicas ni estructuras partidarias y su principal preocupacion es
ganar las elecciones. Estos partidos son relativamente faciles de influir
por el poder corporativo con financiacion electoral y lobbies. Por lo demas,
la gran mayoria estd de acuerdo con la ideologia de mercado. Por eso le
resulta tan sencillo a los gobiernos procorporativos legislar por decreto para
“incentivar las inversiones”, priorizando las medidas promocionales antes
gue las regulatorias.

En quinto lugar, a las élites economicas también se les hace mas facil operar
en un pais donde la sociedad civil es débil, cuenta con pocos recursos y
esta pobremente organizada e informada: tiene voto pero no voz. El voto se
caontrola con la financiacion de campanas para elegir a un gobierno. Cuando
este gobierno electo legisla en materia tributaria, como las mayorias son
poco conocedoras de laadministracion tributariay del sistema de impuestos,
suele primarelinterés corporativo. Laconcentraciondel poderen “lacuspide”
de la piramide social se refuerza porque “la base” no puede contrarrestar
esta influencia desmedida (salvo en casos de protesta intermitente, cuando
actlian como masas movilizadas).?

En este contexto se configura una relacion de fuerzas asimetrica a nivel
nacional [que se expresa con mayor intensidad aun a nivel regional y local)
que es, en buena medida, por lo menos en el Perd, un reflejo de lo que ocurre
a escala global debido al fortalecimiento de las empresas multinacionales y
la dificultad del Estado para informarse sobre sus actividades y regularlas.
Esta asimetria global, que no puede ser ignorada en las recomendaciones
de “gobernabilidad” en tanto que las llamadas buenas practicas no alteran
las asimetrias entre actores, ha generado diversas reacciones. En efecto,
personalidades y organizaciones de la sociedad civil global, entre las que
destacan las ONG globales, critican este ordenamiento e intentan revertirlo.
Critica que se acentua hoy ante elincremento de la desigualdad por razones
de ventaja o abuso tributario de las multinacionales, el aumento de la
brecha de sueldos y salarios, y por procesos politicos de critica a la City
(el centro financiero de Londres), Wall Street (Nueva York] y Bruselas (sede
de la Union Europeal. La presion es fuerte. Incluso organizaciones como el

12 Popularmente, e incluso en sus propios circulos, se define a estas élites econoémicas corporativas
como “los que mandan”, “los duefios de la pelota”, “los que se la llevan toda”. Si bien existe esta
percepcion del poder, no se conocen los mecanismos que lo activan. Los estudios de captura
de este tipo, anclados en la realidad y documentados hasta donde es empiricamente posible,
iluminan “el como” de los procesos de influencia.
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Fondo Monetario Internacional, que ha promovido normas que “liberan al
mercado” (pero lo dejan en manos de las grandes corporaciones), hablan
de una “globalizacion inclusiva”®, “con rostro humano”y no una basada en el
frio calculo de la ganancia y la “planificacion tributaria” que permite reducir
el pago de impuestos a las grandes corporaciones. Recientemente, los
paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos
- OCDE (club de ricos al cual el Perl aspira entrar, aunque esta atrasado en
el cumplimiento de muchos de los requisitos) han acordado desarrollar un
Plan BEPS (Base Erasion and Profit Shifting, por sus siglas en inglés] para
fiscalizar mejor a las multinacionales que erosionan la base fiscal usando
multiples empresas y transfiriendo ganancias a paraisos tributarios.

El Peru se ha insertado en esta globalizacion favorable al poder de las
corporaciones de manera bastante acritica, constituyendo un ejemplo
extremo de Estado que pierde capacidades y funciones, y que cede
facilmente a las presiones de los grandes inversionistas nacionales vy
extranjeros. En el pais, las multinacionales y sus aliados peruanos pugnan
constantemente por protecciones juridicas, por impedir regulaciones y
sanciones y por lograr un régimen tributario mas favorable a sus exigencias
de aumento de la tasa de ganancia. Estos factores marcan el contexto
general de influencias nacionales y globales donde ocurren los eventos
gue vamos luego a identificar. En este marco, los intentos de formar parte
de la OCDE y cumplir a reganadientes o parcialmente con ciertas normas
de fiscalizacion y transparencia, indican cuan importantes son las fuerzas
externas para darle un poco mas de institucionalidad y capacidad regulatoria
al Estado, fuerzas que tienen altos niveles de influencia que deviene de los
acuerdos internacionales, lo que contrarresta los esfuerzos por limitar la
accion del Estado frente a los grupos de poder econdmico nacionales y las
corporaciones multinacionales.

Para empezar el analisis del proceso de toma de decisiones en materia
tributaria, es necesario dar cuenta del contexto politico-electoral durante
los dos gobiernos bajo estudio. Entre fines del gobierno de Humala e
inicios del gobierno de Kuczynski hay una constante: la desaceleracion
econémica. Con Humala, las élites del poder econémico lograron influir
en los nombramientos de puestos claves en el aparato de Estado durante
el periodo 2001-2016, sobre todo en el MEF y la SUNAT. Este patron de
nombramientos no sorprende ya que es una practica habitual en los
organismos principales del Estado. Tanto el presidente del Banco Central
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de Reserva del Perd (BCRPJ, Julio Velarde,** como el ministro de Economia
y Finanzas, Luis Miguel Castilla (y su sucesor, Alonso Segura, quien ingreso
al Ministerio con Castilla y fue promovido por él], provenian de las mismas
canteras: organismos financieros internacionales y grandes corporaciones,
a veces con carrera en ambos. La Confederacion Nacional de Instituciones
Empresariales Privadas (CONFIEP) y también la prensa concentrada (grupo
El Comercio] insistieron en que sus nombramientos eran esenciales “para
darles seguridad a los inversionistas”.!® Para la SUNAT, el gobierno de
Humala eligio a Tania Quispe el 2011 (quien permanecié hasta agosto del
2015). Quispe era especialista en precios de transferencia de la consultora
financiera y contable Deloitte Peru, pero ademas es prima de la ex primera
dama, Nadine Heredia, parentesco que implica un matiz diferente a los otros
casos, pero que no anula el denominador profesional y de intereses comun.

Al nombrarse a estas personas provenientes del universo procorporativo
y pro libre comercio en los organismos economicos claves, se estaba
facilitando el acceso y la influencia de los grandes intereses economicos.
Como cabezas de aparatos burocraticos, pueden conducirlos en una
determinada direccion.

En el caso de Kuczynski, la logica de las influencias privadas en asuntos
publicos es incluso més marcada. A diferencia de Humala (un militar con
ideas progresistas y que durante su campafna apoyo las causas sociales,
aungue luego las hizo a un lado, empezando con los nombramientos arriba
sefialados), Kuczynski esta intimamente ligado a los poderes econémicos
globales (organismos financieros internacionales, multinacionalesy dirige y
posee fondos de inversion en Miami)® y tiene algunos intereses en el Perd.
Kuczynski, cabe anotar, era parte del Consenso de Washington, el grupo de
expertos que proponia formulas de privatizacion de los activos estatales,
el apoyo a la inversion extranjera y el libre mercado.l® Este presidente

13 Velarde empezd el 2006 con el gobierno de Garcia y ha continuado sirviendo con Humala y
Kuczynski.

14 Sobre el MEF y sus ministros, vease Carlos Bedoya, Poder e inversion en el Pert 2011-2016.
Actores, prioridades e intereses. Cuaderno Globalizacién con Equidad n.° 8. Lima: Red Peruana por
una Globalizacion con Equidad, 20186, pp. 56-57.

15 Westfield Capital y Westfield Financial Advisors, Latin America Enterprise Fund Managers y Florida
Bayshore Properties.

16 John Williamson y Pedro Pablo Kuczynski (Eds.), After the Washington Consensus: Restarting
Growth and Reform in Latin America. Washington, D. C.: Peterson Institute for International
Economics, 2003.
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empresarial-tecnocratico tiene ademas larga experiencia de gobierno. Fue
ministro de Energia y Minas en el segundo gobierno de Belaunde (1980-85)
y ocup6 dos veces el MEF durante el gobierno de Toledo, pasando luego
a ser premier (2001-2006). Asimismo, como empresario y especialista
habia sido cuestionado y acusado de haber realizado lobbies en el Estado
peruano antes y después de ser ministro. Al llegar a la presidencia, tenia
reputacion de “lobista” entre sus opositores y detractores.!’ Por lo tanto,
las elites economicas corporativas no requirieron ejercer presion sobre
los nombramientos como ocurrié con el “nacionalista” Humala. Kuczynski
nombro en el MEF a Alfredo Thorne, proveniente de la banca internacional
de inversiones. En la SUNAT nombro a Victor Shiguiyama, consultor del Banco
Interamericano de Desarrollo y empresario.’® Fernando Zavala, nombrado
premier, venia de dirigir la Corporacién Backus, una de las industrias mas
grandes del pais, reforzando el perfil empresarial del gabinete.

Como se puede apreciar, el patron de nombramientos se repite en los dos
gobiernos estudiados (enrealidad es tipico desde 1930) y no muestra sefiales
de haber sido alterado. A pesar de la variacion de administraciones segun el
ciclo politico-electoral, el Estado recluta invariablemente personal del mas
alto nivel de las mismas canteras, y mantiene el predominio de las ideas a
favor del mercado entre su burocracia. Todo esto configura un contexto de
influencias favorable a las élites econdmicas corporativas porque conlleva
un privilegio y les da ventaja y desfavorable a otros actores.

El contexto economico en el que se promulgan las leyes tributarias que
analizamos esta marcado por crecientes dificultades fiscales, aunque
sin llegar a configurar un panorama de crisis. En este contexto se activan
demandas corporativas de varios tipos, que en la mayoria de los casos
encuentran eco entre las altas autoridades cuando se ven presionadas
(silenciosa o ruidosamente) por las élites economicas. Cuando estas

17  Sobre el lobby de Kuczynski en la empresa eléctrica Edelnor, que fue auditada por SUNAT el
2001 poco antes de la toma de mando de Toledo, y sus acciones coma ministro nombrado y
en funciones, véase Francisco Durand, La mano invisible en el Estado. Lima: Fondo Editorial
del Pedagdgico San Marcos, 2010, pp. 192-195. El congresista Manuel Dammert ha sefalado a
Kuczynski como un lobista vinculado a los hermanos Hunt de Hunt Qil (EE. UU.). Véase también “El
inacultable lobby de Kuczynski” en http://www.laprimera.pe/el-inocultable-lobby-de-Kuczynski/

18  Elhecho de que Shuguiyama fuera asesor de Keiko Fujimoriy miembro de su partido sugiere que
su nombramiento fue parte de una negociacion con esta fuerza politica o un intento por tender un
puente para lograr su apoyo en ciertas cuestiones, sobre todo las ecandmicas, lo que en efecto,
por estas y otras razones (como el coincidir en la ideologia de mercado), ha ocurrido a inicios de
Su gobierno.
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logran sus objetivos, la sociedad civil puede reaccionar cuestionando
sus influencias y privilegios o rechazando las medidas. El principal dato
del contexto econdmico es la caida de los precios de los commodities,
cuyo impacto en el caso peruano es importante debido al peso del sector
extractivo-exportador, en particular los minerales.

La caida de los términos de intercambio que se ilustra en el grafico 1, ya
evidente en el 2014, indica el fin del superciclo iniciado el 2002 y el comienzo
de una fase de desaceleracion.

Grafico 1
Caida de los precios de las materias primas de exportacién
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Fuente: José Antonio Ocampo y Mariangela Parra, “The Terms of Trade for Commodities since the Mid-
Nineteenth Century”, Journal of Iberian and Latin American Economic Histor, 28(1), 2010, pp. 11-43.

Este shock externo negativo (al que se afiade el retiro de capitales y
menos recursos financieros porque migran a otros mercados mundiales,
y la revalorizacién del dolar que genera inestabilidad monetaria) incide
principalmente en la caida de la inversion privada, nacional y extranjera. Hay
una correlacion entre la caida de los términos de intercambio y la caida de la
inversién privada para el 2014, tendencia en la que inciden principalmente
las megainversiones extractivas y tambien aquellas del sector financiero-
industrial-comercial que opera en el ambito urbanoy que en parte dependen
del dinamismo del mercado de materias primas.
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El gobierno de Humala incurre en un mayor gasto publico en un contexto de
desaceleracioneconomica, situacion que vaacentuandose progresivamente
al final de su gobierno y comienzos del siguiente, y que genera
preocupaciones por la baja recaudacion y el aumento del déficit fiscal. En el
Perd, esta desaceleracion, y sus efectos fiscales, no es tan fuerte como en
otros paises de la region. Para el periodo 2014-2018, las cifras de empleoy
consumo hacen evidente que la economia urbana, donde vive gran parte de
la poblacion, y la economia rural-provincial, que gozo antes de los recursos
del canon, han disminuido considerablemente su dinamismo econdmico.

Como se aprecia en el grafico 2, luego de una larga y excepcional bonanza,
en el periodo 2014-2015 el Peru registra tasas menores de crecimiento
del producto bruto interno (PBI). Es el fin del periodo largo o superciclo
basado principalmente en el boom de las materias primas (también por el
desarrollo urbano).

Grafico 2
Tasas de crecimiento del PBI 1990-2015 (porcentajes)
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Conviene aqui referirnos al factor tributario. En el periodo de fin del
superciclo, por las dinamicas econdmicas y por decisiones de politica
publica se produce una caida de la presion tributaria. Como se observa en
el grafico 3, la presion tributaria decae el 2015 luego de que la economia se
desacelera el 2014, ano en que se toman diversas medidas tributarias que,
junto a los factores econémicos, impactan negativamente en los niveles de
recaudacion de la SUNAT.

Grafico 3
Ingresos tributarios 2010-2016 (millones de soles y variacion real, %]
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Fuente: SUNAT, Ingresos Tributarios del Gobierno Central. Estadisticas y Estudios [acceso 3 de octubre
del 2016].

Ciertamente, las razones que inducen a la baja son la caida del PBly la nueva
legislacion. Pero no debemos olvidar otro factor, la administracion tributaria,
cuyo rendimiento depende de la voluntad o capacidad de realizar una
fiscalizacion eficiente de la evasion, la elusion y la defraudacion tributaria.
Durante el gobierno de Humala, la SUNAT no demostro tener voluntad de
fiscalizacion de los sectores de altos ingresos y, en particular, de las
corporaciones. Todo ello le impidio emitir senales de riesgo efectivas.
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Durante la segunda mitad de su gobierno, en respuesta a las presiones
de las elites corporativas (que se manifestaron en lobbies y una campanfa
mediatica), Humala decidié promulgar una serie de medidas para reactivar la
inversion privada en un contexto de desaceleracion econémica.

En esta parte del trabajo analizamos tres iniciativas de estimulacion de
la oferta por la via tributaria para promocionar las grandes inversiones
privadas. Las dos primeras leyes forman parte del paquete de “reformas
reactivadoras”, mientras que la terceraresponde a una situacion imprevista.
Las tres leyes fueron elaboradas por el Ejecutivo (los sellos del MEF en los
proyectos enviados al Congreso evidencian su autarial, luego el Presidente
las presentd al Congreso “con caracter de urgencia” y fueron aprobadas
expeditivamente. Son ejemplos significativos de la tradicion “decretista”
peruana y latinoamericana de Ejecutivos fuertes que se robustecen con
las politicas de shock para introducir reformas de mercado, lo que incluye
gue cumplan funciones legislativas. Al mismo tiempo, son ejemplos del
intervencionismo juridico procorporativo que caracteriza al neoliberalismo,
donde el decretismo facilita las leyes promercado.?

LAS “REFORMAS REACTIVADORAS” 2014-2015 Y LAS
NORMAS TRIBUTARIAS

La Norma XVI fue introducida en el afio 2012, a inicios del gobierno de un Humala
aun“nacionalista”y “progresista”, como parte de las “facultades extraordinarias”
que pidi¢ el Ejecutivo y le fueron concedidas por el Legislativo. En ese momento
se aprobaron una serie de leyes, incluyendo aquellas que permitian “fortalecer la
autonomia de la SUNAT", dandole asimismo instrumentos nuevos de fiscalizacion
(como la propia Norma XVI) para combatir la elusién tributaria.

Las normas de fortalecimiento institucional fueron recomendadas por la
SUNAT. Lanueva superintendente, Tania Quispe, se hizo asesorarinicialmente
por exsuperintendentes que le brindaron un horizonte estrategico de mejora

19  Estatradicién es tan fuerte que, aunque deberia ser considerada solo excepcionalmente (de urgencia
o emergencial, se ha hecho normal. No solo eso: para algunos expertos politicos y grupos de interés
economico estas leyes son altamente beneficiosas debido a que son elaboradas a puerta cerrada
por pequerios equipos altamente profesionales que comparten ideas, y no por un Congreso dividido
en varios partidos y con poca experiencia o conocimiento que emite leyes pobres en medio de mucho
“ruido politico”. Al final del trabajo hablaremos sobre este juicio o prejuicio que rebaja los niveles
deliberativos que deberia tener o reforzar un sistema auténticamente democrético y participatorio.
Véase Santiago Leiras, América del Sur en los comienzos del milenio. Buenos Aires: Eudeba, 2016.
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de laadministracion tributaria. La autonomia administrativay politica lograda
con la reforma le permitio contar con mayores recursos, aumentar sueldos
y convertirse en interlocutora con el MEF, pero con peso propio en materia
tributaria. De acuerdo con el plan preparado por el experto tributario Luis
Alberto Arias en el 2011, la reforma era necesaria por las siguientes razones:

- Larecaudacion es baja, centralizada y basada en impuestos indirectos y
volatiles.

- Lastasasimpositivas son altas.
- Los niveles de evasion tributaria son elevados.

- Lasbasestributarias son reducidasy el sistema tributario es complejo, o
que eleva los costos de cumplimiento y los costos de administracion de
los impuestos.?Y

El MEF preparo la Norma XVI basandose en una propuesta de sus asesores
tributarios que buscaba combatir la elusion que resulta del uso de vacios
y controversias legales y contables para reducir el pago de impuestos,
y asi mejorar la recaudacion. Esta norma causo gran controversia y fue
suspendida dos anos despues. Nunca se aplico porque la SUNAT no actud
ni siquiera cuando estuvo vigente. Mas bien, tomd una postura de extrema
prudencia y quedo a la espera de sefiales politicas que no llegaron.?!

No es la primera vez que una politica publica experimenta esta dinamica de
avance y retroceso. En 1996 la SUNAT logro contar con una norma antielusiva
(Norma VIII del Codigo Tributario), pero desde el momento que fue emitida
desato fuertes presiones empresariales y de expertos tributarios (que los
asesoraban o eran sus clientes) y fue derogada cinco meses después. Lo
sucedido con la Norma VIl presagiaba una tormenta cuando aparecio la
nueva version en el 2012 (norma XVI), que a diferencia de la anterior, tardo
dos afos en suspenderse. El gobierno de Kuczynski se ha declarado en
contra de esta norma.??

20 Luis Alberto Arias, Politica Tributaria para el 2011-2016. Lima: CIES e INDE, 2011.
21 “Elmisterio de la Norma XVI", Poder, 11 de septiembre del 2014. Recuperado de https://
revistapoder.lamula.pe/2014/09/11/elmisteriodelanormaxvi/poder/

22  “Doce medidas tributarias que prepara MEF de Thorne”, El Comercio, 1 de agosto del 2016.
Recuperado de http://elcomercio.pe/economia/peru/doce-medidas-tributarias-que-prepara-
mef-thorne-noticia-1821067
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Témese en cuenta que el 2012 fue un periodo de “autonomia relativa” para
el Estado en materia tributaria, cuyos altos funcionarios y sus asesores
tributarios consideraron necesario fortalecer la recaudacion para mejorar
la situacion fiscal, predominando inicialmente una vision un tanto mas
“fiscalista”. Pronto este margen de maniobra seria recortado por presiones
publicasyprivadasdelideresempresarialesysusgremiosque, conlaayudade
expertos legales y tributarios ligados a las grandes empresas, cuestionaron
la norma y advirtieron peligros de desinversion. El 2014 encontraron la
oportunidad de neutralizarla, suspendiéndola e inhabilitandola de facto.
Curiosamente, la suspension de la Norma XVI aparecio como un articulo mas
de una ley que contenia casi treinta en total. Salvo para un pequeno grupo
de expertos tributarios y la SUNAT (que no se pronuncio al respecto), esta
decision past desapercibida.

Antes de analizar los eventos que condujeron a este resultado, y sus
efectos en la institucionalidad del pais y la recaudacion, conviene estimar
si el Peru esta adelantado o atrasado respecto a similares tendencias en
otros paises. En realidad, normas como esta son mayormente de caracter
“general” (es decir, sin referencias casuisticas, en la medida que existen
variaciones y mutaciones de la elusion o tax avoidance). Numerosos paises
con administraciones tributarias mas fuertes tienen normas antielusion,
muchas de ellas generales y retroactivas (se necesita ir algunos afios hacia
atras para ver el patrén elusivo). La lista es larga, pero cabe destacar que
paises desarrollados del mundo, los paises latinoamericanos mas grandes
como México, Brasil, Argentina, Chile, Ecuadory otros méas cuentan con este
instrumento.?® Desde el punto de vista comparativo, elintento del Estado de
dotarala SUNAT con tales capacidades de fiscalizacidn no es nuevo ni audaz,
lo que indica que el Peru esta a la zaga del continente en esta materia, como
en otra relacionada: el secreto bancario y tributario.

Las empresas globales tienen muchas formas de reducir ilegalmente el pago
de impuestos, sobre todo utilizando los paraisas fiscales (para transferir
activos subvaluados o sobrevaluados, o emitiendo facturas falsas, segun su
estrategia de “planificacion fiscal agresiva“). Esto significa que incluso en

23 Eduardo Sotelo, “Nueva Clausula Antielusiva General Tributaria”, Informe Tributario, XXV(296),
2012, p. 25.
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paises donde existen estas normas la elusion tributaria habria aumentado.
Mientras menos normas de fiscalizacion y transparencia tenga un pais,
mayor sera la elusion y la perdida de recursos mediante la recaudacion, lo
que obliga a los Estados a sostenerla en impuestos directos regresivos (al
consumo) y a endeudarse para manejar los déficits fiscales. A partir de la
crisis mundial del 2008 se acentuan los problemas fiscales en los paises
de capitalismo originario, lo que incrementa la necesidad de combatir la
elusion. Sin embargo, crece el numero de paraisos fiscales, aumentan las
transaccionesenestosy se profundizala elusion deimpuestos.?“Enrealidad,
la elusién es una practica estrechamente ligada a la existencia de empresas
con sedes en varios paises, incluyendo los paraisos fiscales, lugares ideales
para desarrollar el tax avoidance o “planificacion fiscal agresiva“. Por esas
razones, ante la acentuacion de los problemas fiscales a nivel global, las
normas que fortalecen la capacidad de fiscalizacion y la transparencia
son recomendadas por la 0CDE, también por el Centro Interamericano de
Administracion Tributaria (CIAT), e incluso la International Fiscal Association,
ademés de muchas ONG globales que exigen justicia fiscal.?®

En el caso del Peru, la Norma XVI separa nitidamente las aguas en materia
de intereses y permite ver quienes se sienten negativamente afectados
y sus capacidades de reaccion. El grupo de intereses que busca limitarla,
suspenderla o derogarla es pequeno pero influyente, no solo por sus
recursos sino por el uso de los medios de comunicacion mas importantes
para vocear sus demandas y amenazar con la desinversion. Esta dinamica
de voz y salida de los capitales (voice and exit), las dos estrategias que
usan los intereses economicos insatisfechos, ocurre al mismo tiempo.
Cuestionan la norma por diversas razones, argumentando primero que es
anticonstitucional y discrecional (facilitaria el abuso de la SUNAT). Buscan
como minimo limitarla (exigiendo, por ejemplo, que no sea retroactival, o
piden un reglamento con especificaciones (que no podria cubrir todos los
casosylanormadejariade ser“general’], y no faltan voces mas drasticas que
exigen derogarla. En el campo de quienes se oponen a la norma antielusion
tenemos a los principales gremios empresariales del pais como la CONFIEP
(“nos deja a merced de la fiscalizacion arbitraria”, “genera un ambiente

24 Véase la definicién de paraiso tributario segun la OCDE y la lista de 36 paraisos (en su mayoria islas
y/0 pequefios paises) en http://www.abc.es/internacional/abci-lista-paraisos-fiscales-segun-
ocde-201604090244_noticia.html. EL Perd cumple algunos de los requisitos dado que es un pais
bastante permisivoy de baja fiscalizacion.

25  Eduardo Sotelo, “Nueva Clausula Antielusiva...”, ob. cit.
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negativo para los inversionistas“?), la Camara de Comercio de Lima - CCL
(que pidio su derogatorial,?’ vy a diversos especialistas tributarios de los
principales de estudios de abogados y de consultoria empresarial. Entre
estos Ultimos destacan influyentes personajes como Humberto Medrano?®
(socio senior del Estudio Rodrigo, Elias 8§ Medrano, el mas importante de
Lima), el tributarista Javier Luque Bustamante®® de KPMG y el economista
Roberto Abusada del Instituto Peruano de Economia - IPE (quién inici¢ la
campana mediatica en El Comercio que dio lugar eventualmente a la Ley
30230y la suspension de la Norma XVI).%0 Un dato interesante es que Alfredo
Thorne, entonces funcionario de un banco de inversion, habiendo sido ya
anunciado futuro ministro de Economia y Finanzas del siguiente gobierno,
segun declaraciones de Alonso Segura, exministro de esa cartera, estuvo
entre quienes contactaron al gobierno para derogar la norma.’! En suma,
quienes vocean la oposicion son las elites del poder economico.

26 “Confiep pide revisar reforma tributaria del Ejecutivo”, Perd21, 17 de agosto del 2012;
“Confiep pide al MEF precisiones sobre elusion tributaria”, Expreso, 24 de agosto del
2012, p. 11. Recuperado de http://www.adexperu.org.pe/BoletinesD/Prensa/BPrensa.
asp?bol=16428cod=3; “"Humberto Speziani: ‘Es necesario aclarar qué es elusion™, Gestidn,
20 de agosto del 2012. Recuperado de http://webcache.googleusercontent.com/
search?q=cache:eqhqTP99PuoJ:gestion.pe/2012/08/20/economia/humberto-speziani-nuestra-
precupacion-definicion-elusion-2010462+8cd=988hl=es&ct=clnk&gl=pe

27  “CCL en desacuerdo con ‘norma de elusion tributaria’ propuesta por Sunat”, Gestion,
19 de mayo del 2014. Recuperado de http://gestion.pe/economia/ccl-desacuerdo-
norma-elusion-tributaria-propuesta-sunat-2097654; “Salvo el poder, todo es
elusion”, Caretas, 29 de agosto del 2012. Recuperado de http://caretas.pe/Main.
asp?T=30828S=8id=128idE=105781dSTo=828idA=60640#.V_cRz0gl_IU

28  "Ejecutivo se excedio al legislar sobre elusion tributaria, advierten expertos”, El Comercio, 10 de
agosto del 2012. Recuperado de http://elcomercio.pe/economia/peru/ejecutivo-se-excedio-al-
legislar-sobre-elusion-tributaria-advierten-expertos-noticia-1453833

29  Javier Lugue, “Algunos apuntes sobre la nueva Norma XVI”, KPMG, agosto del 2012. Recuperado
de https://www.kpmg.com/PE/es/IssuesAndinsights/sala-de-prensa/articulos-opinion/
Documents/17-08-2012-Articulo-Norma-XVI-J-Lugque.pdf

30  Roberto Abusada, “Elreino del permiso”, £l Comercio, 22 de abril del 2014. Recuperado de
http://elcomercio.pe/opinion/columnistas/reino-permiso-roberto-abusada-salah-noticia-
17242297ref=flujo_tags_5217318ft=nota_468e=titulo; “Incentivos perversos”, El Comercio, 6 de
mayo del 2014. Recuperado de http://elcomercio.pe/opinion/columnistas/incentivos-perversos-
roberto-abusada-salah-noticia-1727382?ref=flujo_tags_5217318ft=nota_458e=titulo;
“Crénica de una desaceleracién anunciada”, £l Comercio, 3 de junio del 2014. Recuperado de
http://elcomercio.pe/opinion/columnistas/cronica-desaceleracion-anunciada-roberto-
abusada-noticia-17336557ref=flujo_tags_521731&ft=nota_438e=titulo; “Mejor tarde que
nunca”, El Comercio, 17 de junio del 2014. Recuperado de http://elcomercio.pe/opinion/
columnistas/mejor-tarde-que-nunca-roberto-abusada-salah-noticia-1736707?ref=flujo_
tags_5217778ft=nota_38e-=titulo

31 Véase https://ojo-publico.com/333/ministro-thorne-nos-pidio-no-promulgar-norma-contra-la-
elusion-tributaria
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Enelcampode los defensores de laNorma XV, politicamente mas débily aislado,
que reacciona con cierto desgano, tarde y mal a las presiones en su contra,
destaca el exministro Luis Miguel Castilla, aunque el especialista tributario
EduardoSotelomuestramayordecision.Algunosmediosdemenorimpactoentran
retrasados al debate. El portal de periodistas independientes de investigacion
Ojo Publico, \a revista Podery unos cuantos columnistas (Claudia Cisneros de La
Republica) intentan contrarrestar la campafia, denunciando la existencia de un
poderoso lobby contra la Norma XVI. La SUNAT permanece en silencio durante
el debate. Existe si una defensa de las normas de fortalecimiento, y noticias
sobre un aumento de la recaudacién que atribuyen a sus iniciativas, pero no
referencias a la Norma XVI, lo que llevaria a pensar que la principal institucion
interesada, la SUNAT, también salia al frente.* En realidad, prefirio mantenerse
inmaovil. Por su parte, el presidente Humala permanecio callado, contribuyendo
a generar la impresion de que la defensa no empezaria por el mas alto nivel de
gobierno, cuando es conocido que toda reforma importante requiere ese tipo de
apoyo politico para salir adelante.

El resultado final, la suspension, que continua en el 2017, no sorprende. La
eficacia de los lobbies empresariales en la sombray de los gremios, el hecho de
que la opinién publica no apareciera en la escena, la limitacion de la discusion a
pequenos circulos de especialistas, el tipo de personajes que dirigen el Estado
(con lazas con el sector privado y preocupados por priorizar las inversiones),
hacen que el juego se incline a favor de los opositores de la Norma XVI. La
batalla de ideas y propuestas, tanto por la frecuencia con que se emitieron las
opiniones contrarias, como por la importancia del medio de difusion (tamafio de
la audiencia visual, auditiva y de lectores), fue fuertemente asimétrica.

Lacampafamediaticaseinicioenjuniodel2014, cuando ElComercioentrevisto
aleconomista Roberto Abusada, quien organizé un ataque contra la burocracia
y los tramites como principal enemigo de la inversion, diagndstico ciertamente
discutible ya que la inversion privada habia caido principalmente por efecto
del shock externo negativo. Abusada anuncio que “se requiere una reforma
muy potente en la ‘permisologia”™ (también llamada “tramitologia”“), sefialando
que “el factor determinante de la paralisis de la inversién minera, mas que

32 Alrespecto, la superintendente Quispe informa que “gracias a la Ley de Fortalecimiento otorgada
por el Congreso en diciembre pasado, la Sunat alcanzé los S/. 2,200 millones de soles adicionales
en gestion directa entre enero y agosto de este aio”. “Tania Quispe: ‘La presion tributaria ya
alcanzo el 15.7% del PBI™, Gestion, 19 de septiembre del 2012. Recuperado de http://gestion.pe/
economia/tania-quispe-presion-tributaria-ya-alcanzo-157-phi-2012649




Q OXFAM JUEGOS DE PODER. POLITICA TRIBUTARIA Y LOBBY EN EL PERU, 2011-2017

el tema de las cotizaciones internacionales, son las trabas a la inversion
en todas sus modalidades”. Interrogado sobre la necesidad del gobierno de
recurrir a los decretos de urgencia, afirmé categoricamente: “Tendra que
hacerlo”, afnadiendo de inmediato: “Hay que desregular”. Al dia siguiente, el
mismo diario resalto en su editorial las declaraciones de Abusada, indicando la
necesidad de “una reforma mayor”. Asi es como se genera un clima de cambio
que incluye la suspension de la Norma XVl en el paquete. Cabe remarcar que el
propio presidente Humala anuncio las reformas reactivadoras en el local de la
Sociedad Nacional de Industrias (SNI), que estaba de aniversario.

El proceso de aprobacion en el Congreso fue expeditivo pues un lobby de
la CCL (apoyado por la CONFIEP y otros gremios) habia allanado el camino. Si
bien la aprobacion estuvo precedida por una efectiva campana mediatica, en
la que destacan Abusada, el grupo EL Comercio y la CONFIEP, paralelamente
el lider parlamentario Luis Iberico (Alianza para el Progreso), quien actuo en
coordinacion con la CCL, le dio unimpulso importante. Segun unainvestigacion
de Ojo Publico, a las tres semanas de ser elegido vicepresidente del Congreso,
el 30 de agosto del 2013, formd el grupo de trabajo para la Facilitacion de la
Inversion y Generacion de Empleo” (FIGE). Jorge von Wedemeyer, presidente
de la CCL, apoyo esta iniciativa: “[N]Juestras propuestas ya se encuentran en
el Congreso como parte del trabajo conjunto realizado con el grupo FIGE”. EL
3 de julio del 2014, a menos de dos semanas de ser aprobada la Ley 30230,
Iberico asegurd a un grupo de veintiun legisladores gue “la falta de motivacion
para invertir se debe hoy a que hay desconfianza porque las reglas no estan
claras (...) especialmente en la parte tributaria”, proponiendo la suspension de
la Norma XVI.33

Haciendo un balance de esta campana desde la otra orilla, ya desde
septiembre del 2012 Eduardo Sotelo sostenia los siguientes argumentos
legales y éticos [deontolégicos] en la revista Anélisis Tributario:

(...) resulta poco comprehensible la oposicion que ha recibido la Norma
XVl comentada por quienes o han negado la existencia del fenomeno
economico y legal de la elusion..; o han negado la legitimidad de
una recepcién de la figura juridica contra la elusién (“porque seria

33 “Iberico congeld norma para combatir la elusion tributaria y paraisos fiscales”, Ojo Publico, 24
de enero del 2016. Recuperado de http://ojo-publico.com/147/iberico-congelo-norma-para-
combatir-elusion-tributaria-y-paraisos-fiscales
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anticonstitucional” —como en ninguna parte delmundo—, “porque violaria
la legalidad o tipicidad tributarias” —como en ninguna parte del mundo—,
o por el grado de “inseguridad juridica que introduce” —dificil si se cuida
en seqguir el estandar internacional respectivo—). La explicacion para esta
inusitada oposicion (...) se encontraria més bien en la adopcion por parte
de los detractores de una postura estratégico-defensiva combinada,
quizas, con una falta de asimilacion de la dimension ética del fenémeno
elusivo.*

Al no haber base legal ni comparada para cuestionar la Norma XVI, las
motivaciones contra esta eran claras: los grandes intereses economicos,
principales practicantes de la elusion, no querian que el Estado contara con
una norma antielusiva, ni tampoco les preocupaba que las practicas de tax
avoidance tuvieran consecuencias para el sector publico o supusieran casos
de corrupcion. Pero cabe remarcar que si bien los opositores no tenian base
legal, sitenian el poder politico, los recursos y las conexiones para evitar una
norma antielusiva, y también poder mediatico para presentarla como arbitraria,
abusiva e incluso anticonstitucional y causante de la desinversion.

El presidente Humala, previa coordinacién con Segura y Castilla en el MEF,
que es de donde proviene la norma, la presenta al Congreso el 18 de junio
del 2014. El 3 de julio es discutida y aprobada por la Comision Permanente
(que reune a los representantes de todos los partidos). Después es discutida
en una sola sesién en el pleno (previa solicitud para considerar innecesaria
una segunda votacion] y luego aprobada solo por once votos, es decir, por
menos del 10% de los congresistas. Se oponen solo tres congresistas y se
abstienen siete (incluido Ibérico, facilitando de esa manera la aprobacion).
En total, participaron 21 congresistas de un total de 130. El resto se ausento
por distintas razones. De esa manera, el 12 de julio, tres semanas despues
de que el proyecto fuera presentado por el Ejecutivo, se aprobo la compleja
y controvertida Ley 30230, que incluia amnistias a las empresas, una serie
de normas para “destrabar las inversiones” a todo nivel (nacional, regional y
local) y la suspension de la Norma XVI. Sintomaticamente, durante el debate el
congresista Yonhy Lescano (de Accion Popular) comento: “Me parece, sefior,
que este dictamen lo han hecho en alguna transnacionaly no en el Gobierno”.%

34 Eduardo Sotelo, “Nueva Clausula Antielusiva...”, ob. cit.

35  Congreso de la Republica, Diario de los Debates, Comision Permanente, Periodo Legislativo 2013-
2014, jueves 3 de julio del 2014.
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En resumen, las acciones combinadas de la campafa mediatica, el lobby
en las sombras en los dos poderes del Estado, las manifestaciones de los
gremios empresariales, la propia actitud de los lideres de la SUNAT y el MEF,
y la débil respuesta de la sociedad civil, resultaron en la suspension de
la Norma XVI.%8 La SUNAT hizo muy poco para ponerla en practica pues no
entreno a los equipos de auditores y abogados especializados en elusion,
ni salio al frente, como correspondia, para contrarrestar la campanfa
mediatica, evidenciando falta de voluntad fiscalizadora. Si hubo alguna
resistencia por parte del MEF fue evitar la derogacion, indicando que el
Ejecutivo tenia esperanzas de que el Congreso redactara el reglamento
de ley o de eliminar la suspension mediante un decreto supremo, lo
que no ocurrid. A continuacion mostramos la secuencia de hechos mas
importantes que dieron lugar a la aprobacion de la Ley 30230, incluida la
suspension de la Norma XVI.

36 La SUNAT no mostro mayor interés en realizar acciones de fiscalizacion en casos de elusion.
Tampoco capacito a los equipos en este tipo de tarea, ni asumio la defensa de la norma. El MEF,
por su parte, hizo una defensa inicial, pero luego fue arriando sus banderas conforme arreciaba
la campana mediatica y hacia frente a los lobbies, en particular el realizado por los jefes de los
principales grupos de poder econémico. Vease al respecto Francisco Durand, Cuando el poder
extractivo captura el Estado, ob. cit., p. 58.
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Q OXFAM

Proceso de influencia en la toma de decisiones: Ley 30230

PUESTA EN AGENDA POR PRESIGN MEDIATICA \

“Elreino del permiso”

Una amplia marafia burocratica
que opera “con un grado
de discrecionalidad nunca

incertidumbre que inhiben el

emprendimiento o lo empujan a la

informalidad de baja productividad.
Roberto Abusada Salah
ElComercio, 22/4/2014

K “Incentivos perversos” \ K \

Los recursos obtenidos mediante
la aplicacion de multas y
sanciones para el financiamiento
de parte de las actividades de la
antes visto’, crea niveles de OEFAy otras entidades constituyen estaba anunciada y el Gobierno
» “incentivos perversos’, pues ello »
las impulsaria a una desaprensiva
fiscalizacion que no toma en
cuenta el proceso productivo.

Roberto Abusada Salah

“Crénica de una desaceleracion
anunciada”

La desaceleracion de la economia

se encuentra al parecer en una

complacientre inaccion.
Roberto Abusada Salah
ElComercio, 3/6/2014

K El Comercio, 6/5/2014 j K j

K”Empresarios deberian responderle a Humala:\
‘Ayudanos a promover los proyectos mineros’,
segun IPE”

Respecto al Ranking de Competitividad Mundial 2014,
en el cual el Pert bajo al puesto 43, cayd 7 puestos,

el director del IPE explica que las expectativas de los
empresarios han jugado un papel importante en esta
caida. “Es un tema complejo y tiene que ver con varios
puntos. En primer lugar, cuando uno mira qué ha
pasado con la economia del Per( en los Ultimos dos
afios, ha habido una ralentizacion del crecimiento,
junto con una percepcidn generalizada de que esta
atascada la ‘permisologia”, expone.

K Gestion, 23/5/2014 j

/ DECISION \

Durante el acto de conmemoracion por el
118° aniversario del Sociedad Nacional de
Industrias (11/6/2014), el presidente Humala
anuncio la dacién de un paquete de medidas
para hacer frente a la “desaceleracion
economica”, enfocandose en:

- Modificaciones al sistema tributario para
reducir “costos de transaccion” y darle
predictibilidad al contribuyente.

- Elimpulso a la inversion en sectores
que, por la magnitud de sus inversiones,
son “generadores de crecimiento y de
empleo”, como mineria, hidrocarburos y
telecomunicaciones, entre otros.

- La reduccion de sobrecostos de la economia
a través de la simplificacién de tramites,
procedimientos exigibles al sector privado y
la eliminacion de incentivos perversos en la
aplicacion de sanciones.

K"aﬂué esperan los gremios del anunciado paquete de \
Castilla?”

En el campo de las barreras a la inversion, Garcia Miro
[CONFIEP] opina que “la exagerada cantidad de licencias,
permisos, estudios, aprobaciones, etcétera, que debe
transitar cualquier proyecto extractivo, inmobiliario y de
otros sectores es desproporcionada. Los organismos
reguladores han asumido un rol con un ojo sancionador,
en lugar de ser mas proactivos para que se invierta

en que la poblacion cuente con mejores servicios. EL
mensaje que se debe enviar es que el Perd es un pais
amigable para invertir”.

K El Comercio, 11/6/2014

J
_/

( FELICITACION \

de va en sent
correcto

T EPmed s ST s PO T (e SOOI
[ -FEELE. 5] . FL )
“Creemos que [las medidas para reactivar la economia] van en el sentido

correcto y confiamos que el proyecto que se presente en los proximos dias al
Congreso de la Republica, sea lo que efectivamente se necesita, y que este
Congreso lo apruebe”, declar¢ el presidente de la Confiep, Alfonso Garcia Mird.”
[..]"Confiamos en que lo que se presente al Congreso solucione definitivamente
ese alto grado de discrecionalidad y ese inconveniente sistema de bonificacion
a los supervisores”, apunto.

“Mejor tarde que nunca”

“El Gobierno ha perdido valioso tiempo en atacar todo aquello
que ha impedido que este afio la economia crezca...”, pero “las
medidas econémicas anunciadas por el Gobierno auguran una
doble buena noticia.”

Roberto Abusada Salah
ElComercio, 17/6/2014
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PRESENTACION DE PROYECTO DE LEY ANTE EL

CONGRESO
Proyecto de Ley 3627/2013-PE e L2 P -
f "‘ ] E E |"
Mﬁ;rr
e ; ﬁ I El Proyecto 3627/2013-PE es discutido y
7 - i S
i [ 2 aprobado por la Comisién Permanente del
% . 'f‘l':"'}?‘w"’é' o jﬁ" Congreso el 3 de julio del 2014,
i s S A, L e e e
4 e L ———— Votacion del Proyecto de Ley 3627
R Congresistas que votaron a favor:
e (1) Omonte Durand, (2) Zamudio Bricefio,
oo, [3) Gamarra Saldivar, (4) Gutiérrez Condor,
Fnpeeecilegion (5) Solérzano Flores, (6) Espinoza Cruz,
— [7) Ledn Rivera, (8) Capufiay Quispe,
e Sy NS (9) Canches Guzman, (10) Huayama Neira y
s [11) Otarola Pefaranda.
vyt ST} Congresistas que votaron en contra:
(1) Mavila Leon, [2) Beingolea Delgado y
L g [3) Lescano Ancieta.
- i i — R R Congresistas que se abstuvigron: )
"iﬁ‘-ﬁ-l—- N S P— (1) Schaefer Cuculiza, (2) Chacon De Vettori,
-, 'l ,__:-ﬂ'__,u'__l—_:-:_-‘.:‘:' — (3) Aguinagla Recuenco, (4) Becerril Rodriguez,
e e e (5) Lopez Cordova, (6) Neyra Olaychea y
rr— [7) Iberico Ndfez.
B e ———
SR T e = I —— T . ] “Me parece, sefor, que este dictamen lo han
‘—' papeledepry frmnnf % hecho en alguna transnacional y no en el
gobierno.”
Congresista Yonhy Lescano durante el debate
del dictamen en la Comision Permanente

’ Junta de Portavoces acordo exonerar al Proyecto 3627/2013-PE de segunda votacion

Publicacion de la Ley 30230 el 12 de julio del 2014

LEY N* 30230

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
POR CLANTO:

LA COMISION DEL
COMGRESD DE LA :

Ha dado la Loy siguiente:

LEY QUE ESTABLECE MEDMDAS TRIBUTARIAS,
SIMPLIFICACION DE PROCEDIMIENTOS
¥ PERMESONS PARA LA FROMOCION Y
DINAMITACION DE LA INVERSION EN EL PAS
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Evaluar el impacto de la Norma XVI, y de su suspension, no es tarea facil,
pero se puede argumentar que es una buena senal para aquellos agentes
gue cometen delitos tributarios. Evidentemente, suspender la norma ha
impedido al Estado peruano (a diferencia de otros Estados de laregién) tomar
acciones méas efectivas contra la elusién (y el uso abusivo de los paraisos
fiscales), que es el delito tributario mas dificil de detectar, al despojarlo de
un importante instrumento de fiscalizacion. Aunque todas las empresas
no son propensas al tax avoidance o planificacion tributaria, relajan sus
estandares de cumplimiento segun las sefales que recibeny el numero de
transgresores aumenta.

Conviene mencionar aqui el caso de los Panama Papers, referido a los
paraisos fiscales y el secreto bancario, escandalo internacional que se dio
a conocer en abril del 2016 y que avivé por un momento la discusion sobre
la Norma XVI. Los Panama Papers [miles de documentos del estudio Mossack
Fonseca de Panamé que se hicieron publicos) demuestran que son sobre
todo las grandes empresas diversificadas, organizadas como grupos de
poder economico, las que aprovechan estas ventajas y propenden al abuso
tributario. Si bien la prensaresalté el caso de los ricos y famosos (incluyendo
politicos), son las multinacionales y los grupos de poder econoémico los que
participan mayormente en la elusion al hacer transacciones entre empresas
que pertenecenaunmismoduefio paramanejarlos “precios de transferencia”
usando diversas modalidades, una de ellas la subvaluacion/sobrevaluacion
y la emision de facturas falsas. Lo interesante de los paraisos tributarios es
gue en estos se pierde el rastro de las operaciones por sus bajos niveles
de transparencia, impuestos casi nulos y una fiscalizacidn practicamente
inexistente. Son, por lo tanto, ideales para la elusion.’’

Cuando aparecieron las noticias de los Panama Papers, la SUNAT aprovecho la
oportunidad para sefalar en una emisién de Radio Programas del Pert (RPP) que
“1.627 millones de soles de ricos y empresas que perciben ingresos en el exterior
nosondeclarados alaautoridad tributaria, lo que generaimportantes pérdidas al
fisco”.%8 La SUNAT procedio a intervenir la oficina de la firma panamefia Mossack

37  Vease Nicholas Shaxton, Las islas del tesoro. México: FCE, 2014. Algunos prefieren hablar de
guaridas fiscales porque el término paraiso o cielo fiscal idealiza la falta de transparencia y el
delito tributario.

38  “Sunat denuncité millonaria evasion de dinero de origen extranjero”, RPP, 31 de marzo del 2016.

Recuperado de http://rpp.pe/economia/economia/sunat-personas-naturales-no-declaran-
rentas-de-fuente-extranjera-noticia-949905
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Fonseca en Lima, sin embargo, mas alla de esta noticia, no se sabe de ninguna
investigacion o accion que haya resultado de esta medida.*® La intervencion
fue un intento tardio (al final del gobierno) de demostrar iniciativa, un recurso
burocratico que se utiliza cuando estallan escandalos y que no debe tomarse
siempre como un esfuerzo serio y organizado de fiscalizacion, a no ser que se
realicen investigaciones y estas culminen en sanciones.

Otra consecuencia importante es que la sefal que se emite a los
contribuyentes cuando no se cuenta (o en todo caso, no se cuenta por
mucho tiempo) con una norma antielusion, es de debilidad, lo que incentiva
estas practicas. Algunos contribuyentes quisieron asegurarse de que
la Norma XVI no se aplicara retroactivamente. Eso pudo deberse a que,
ante la permisividad y pasividad del Estado, dichas practicas se estaban
generalizando. Tal resultado no es de extrafiar: a bajas senales de riesgo,
mayor propension a la elusion, la evasion y el fraude tributario. Esta falta de
instrumentos legales es incluso mas general, pues en el Perd también es
dificiltomar acciones contra el lavado de dinero y la corrupcion debido a que
no se autoriza el levantamiento del secreto bancario (una de las medidas
que el gobierno de Kuczynski propone y que el Congreso ha limitado) vy el
secreto tributario.

De acuerdo con la Unidad de Inteligencia Financiera (UIF), entre los afios 2007 y
2015estaUnidadyelMinisterio Publicoinvestigaron casos de lavado de activos
par un monto superior alos S/ 36.000 millones. Segun la OCDE, la elusion global
genera pérdidas estimadas en USD240.000 millones a los gobiernos, cifra que
representa el 10% de la recaudacion mundial.”? Un informe de CEPAL y Oxfam
da una cifra de USD320.000 millones a nivel global por evasion de impuestos a
la renta y las ventas para el afio 2013.4 El promedio de los gastos de capital
de los gobiernos de la region fue un 4,5% del PBL.“ Por lo mismo, el costo de
la evasion en los dos principales impuestos es significativamente mayor que

39 “SUNAT interviene oficina de Mossack Fonseca”, La Republica, 11 de abril del 2016. Recuperado
de http://larepublica.pe/politica/759153-sunat-interviene-oficina-de-massack-fonseca-por-
caso-panama-papers [acceso: 8 de octubre del 2016].

40  “Contra la elusion fiscal: ¢la ultima reforma de Humala o la primera de Kuczynski?”, Poder, 18 de
julio del 2016. Recuperado de https://poder.pe/2016/07/18/01208-contra-la-elusion-fiscal-la-
ultima-reforma-de-humala-o-la-primera-de-Kuczynski/

41 CEPALy Oxfam, Tributacion para un crecimiento inclusivo. Santiago de Chile: CEPAL, 2016.

42 Veéase la nota de la Red de Justicia Fiscal de América Latina y el Caribe, “PerU: operaciones por precios
de transferencia representan el 26% del PBI”, del 10 de abril del 2014, en htpp://www.justiciafiscal.
org/2014/o4/peru-operaciones-por-precios de transferencia-representan-el-26-del-pbi/
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el gasto publico de inversion. Datos de la CEPAL indican montos altos de
manejo abusivo de precios de transferencia para reducir la base imponible,
lo que obliga a los Estados a intensificar la recaudacion sobre la base de los
impuestos indirectos regresivos. Entre el 2007y el 2013, los montos estimados
de la manipulacion de precios del comercio internacional de bienes paso de
USD55.000 millones a USD101.000 millones.** Por lo tanto, era perfectamente
razonable adoptar la Norma XVI y contar con el mismo instrumento de
fiscalizacion de paises vecinos como Chile o Ecuador.

Sintomaticamente, la SUNAT no precisa a cuanto ascienden las perdidas
tributarias por elusion. Cabe destacar que una norma antielusion tambien
sirve para estimar estos delitos. Por estas y otras razones, en el 2016 la
Comisién Europea incluyo al Peru en la lista de paises “que corren el riesgo
de convertirse en paraisos fiscales”. El Peru ocupa el puesto 30 de un total
de 44 paises evaluados.®

LA LEY 30296 Y LA REBAJA DEL IMPUESTO A LA RENTA

La rebaja del Impuesto a la Renta (IR] fue la segunda ley referida a aspectos
tributarios que formo parte de las reformas reactivadoras, propuestas que
crearon grandes expectativas de influencia a las élites corporativas y que,
porlomismo, se animaron aincrementar sus presiones paralograr resultados
antes de que se cerrara la ventana de oportunidades.

EL 12 de julio del 2014, en un editorial titulado “Bajen los tributos”, El Comercio
argumentaba que si bien la recaudacion se ha “incrementado tres veces en los
ultimos 10 anos”, el Estado es un “mal gestor y muestra incapacidad de gasto,
por lo que no se sostiene mantener una alta recaudacion”. Acto seguido sugeria,
dado el contexto de “alta desaceleracion economica”, bajar los impuestos de
tal modo que se “reanimaria la inversion, volveria mas competitiva la economia
y reduciria la informalidad”. A inicios de noviembre, varios empresarios y
especialistas tributarios pro sector privado se pronunciaron en contra de la
Norma XVI: el conocido empresario peruano y ex ministro de Economiay Finanzas
Ismael Benavides, vinculado a los grupos de poder economico; Munir Jalil,

43 CEPALy Oxfam, Tributacidn para un crecimiento inclusivo, ab. cit.

44 Datos proporcionados por Rodolfo Bejarano de Latindadd a partir de una exposicion realizada en
el Quinto Encuentro Regional sobre Tributacion Internacional, celebrado en Costa Rica en octubre
del 2016. Le estamos agradecidos por compartir sus fuentesy cuadros.

45 “PerGenriesgo de serincluido en la lista de paraisos fiscales”, La Republica, 30 de septiembre del 2016, p. 8.
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director del Citibank para la region andina, quien afirmé que “sera de lejos la
mas efectiva de todas las medidas promulgadas hasta el momento”; y Alberto
Arispe, de Kallpa SAB, quien sostuvo que la medida “demostraria que el gobierno
es amigable a la inversion” (El Comercio, 12 de julio del 2014).

Los defensores de la suspension (o derogacion] consideraban que esta
medida elaborada en el MEF bajo la direccion de Segura estimularia el consumo
popular y la inversion empresarial, sin advertir que la inversion no responde
necesariamente arebajas delimpuesto a larenta, sino lo que enrealidad hace
es aumentar los niveles de ganancia. Sumandose a esta tendencia, el 7 de
noviembre la SNI planted en El Comercio “una drastica reduccion del impuesto
alarenta para generar liquidez en las empresas y atraer el capital extranjero”,
argumentando que “lo que hay que hacer es dinamizar la economia mediante
el sector privado”. EL 17 de noviembre, en la Conferencia Anual de Ejecutivos
(CADE) del 2014, Segura anuncio que se estaba evaluando la reduccion del IR.
Poco después, Humala sostuvo en El Comercio del 22 de noviembre, un dia
después de que el proyecto de ley fuera presentado al Congreso con “caracter
de urgencia”, que “la poblacion tendra mas dinero por paquete reactivador”.

Una vez anunciada, Humalay Segura presentaron la rebaja como una medida
que beneficiaba a los trabajadores. Los lideres del Legislativo se esforzaron
por definirla como una medida popular. La “preocupacion social” que
comienza a verse en estas reformas se debe a un cambio en el contexto
politico que empezo con la Ley 30230, que puso a la defensiva al Estadoy a
los grandes empresarios en algunos temas.

Destacan tres eventos. Primero, el escandalo periodistico de los “cornejoleaks”,
que revelo que el primer ministro Cornejo, cuyo correa electrénico fue “hackeado”,
tenia relaciones de amistad y comunicacion oportuna con una serie de lobistas.
Algunos correaos filtrados revelaron que Eleodoro Mayorga, ministro de Energia 'y
Minas en el 2014, habia encargado a una empresa privada redactar una parte del
reglamento de la Ley 30230, a lo cual se oponia el ministro del Ambiente Manuel
Pulgar Vidal. En la misma coyuntura se denuncié que una ley que favorecia a la
multinacional Coca-Cola habia copiado partesimportantes de laargumentaciona
su favor de un documento de la propia empresa.“® Estas revelaciones suscitaron
una discusion nacional sobre los lobbies y la puerta giratoria.

46  Carlos Bedaya, Poder e inversion en el Perd 2011-2016..., ob. cit., pp. 15-32.
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Segundo, como parte de las reformas del Ejecutivo, el MEF prepar6 una ley
de “flexibilizacion laboral juvenil” (lamada popularmente Ley Pulpin] que
provoco unrechazo inmediato entre lajuventudy los sindicatos, desatandoa
fines del 2014 varias oleadas de movilizaciones dirigidas primero al Congreso
(que acus6 recibo y termind eventualmente derogéndola a inicios del 2015] y
luego, para sorpresa de muchos, al local de la CONFIEP, la entidad que tenia
gran influencia en el Estado. La CONFIEP manifestd su apoyo a la Ley Pulpin,
considerando que las criticas eran “injustas”.*’

Tercero, la Ley 30230, en particular las normas que rebajan los estandares
ambientales, fue cuestionadapororganizaciones popularesyONG nacionales
y globales, y dio lugar a varias demandas de inconstitucionalidad. Es decir,
algunas reformas reactivadoras (lo que no incluye la parte tributarial
provocaron reacciones en la sociedad civil por su caracter elitista 'y por dar
laimagen de que el gobierno respondia mas a los lobbies que a la poblacion.

El Proyecto de Ley 30296, como se muestra a continuacion, se presento el
21 de noviembre y se aprobo el 11 de diciembre (en poco menos que tres
semanas), pero en segunda votacion. Luego de un debate, se aprobo una
rebaja progresiva del IR a las corporaciones (no a las personas naturales)
de 30% al 26% (para el 2019), pero aumentando la tasa que afecta el pago
de los dividendos (para compensar la caida de la recaudacién e incentivar la
inversion), asegurandose, para hacerla mas atractiva, que los trabajadores
formales podrian beneficiarse inmediatamente con la rebaja.

47  Véase la opinidn de la CONFIEP en http://www.confiep.org.pe/articulos/comunicaciones/confiep-
considera-injustas-criticas-a-nueva-ley-laboral-juvenil
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Proceso de aprobacidon de la Ley 30296

PUESTA EN AGENDA (POR PRESIGN MEDIATICA)

f Editorial: “Bajen los tributos” \ f “¢Reducir el 16V?” \

En los Ultimos 10 afios se ha Reducir el IGV para combatir la
incrementado la recaudacion en desaceleracion hubiera sido
més de 3 veces. Sin embargo el buena idea en un momento, pero
Estado es un mal gestor y muestra que ya paso. Para contribuir a la
incapacidad de gasto, por lo que formalizacion es mejor reducir

no se sostiene mantener una alta » las tasas del Impuesto a la »
recaudacion. Enun contexto de Renta. Actualmente, 2 de cada 3
desaceleracion econémica, bajar trabajadores no son parte del sector
los impuestos serfa un cambio de formal. Reducir el Impuesto a la
reglas que no generaria incertidumbre Renta ayudaria a que méas peruanos
y reanimaria las expectativas de trabajen formalmente, pagando
inversion, volverfa mas competitiva la tributos, pero, al mismo tiempo,
economia y reduciria los altos indices disfrutando de derechos laborales.
de informalidad. Juan Mendoza

\_ HComerciol2/s/2014 )\ " Ecomercio, 27/10/2014 )

ﬁ’ﬁobiemo propone que empresas y personas paguen \
menos impuestos”

\

@NI plantea un recorte drastico del
Impuesto a la Renta”

La SNI plantea que “es el momento
de una drastica reduccion del
impuesto a larenta, para generar
liquidez en las empresas del pais

y atraer a la inversion extranjera.
[...]La tendencia mundial es a bajar
los impuestos como una medida
para atraer inversiones. Acé es un
tema complicado porque necesitas
recursos para pagar a policias,
maestros y otros gastos. [...] Lo
que hay que hacer es dinamizar la
economia mediante el sector privado”.

K ElComercio, 7/11/2014 j

f “Reduccion del Impuesto a la Renta: gﬂué\
piensan los economistas?”

El Consejo de Ministros aprobd una fuerte reduccion de
impuestos, como parte del cuarto paquete de medidas para
reactivar la economia. El Ejecutivo remitié un proyecto de
Ley al Congreso para su discusion y aprobacion. El Ministro
de Economia y Finanzas detallé que estan “poniendo

mas plata en el bolsillo de la gente, para que gasten en

lo que consideren conveniente. La reduccion tributaria
también alcanzard a la tercera categoria, con la finalidad
de incentivar la reinversion de utilidades por parte de las
empresas”.

K El Comercio, 19/11/2014 j K
\/

/ DECISION \ /

“Es 'positiva'y 'audaz’ la decision del Gobierno
de proponer al Congreso la reduccion del
Impuesto a la Renta (IR) a las personas y al
sector empresarial como parte del cuarto
» paquete economico, debido a que apunta a
incentivar la demanda internay la inversion
privada, factores clave para acelerar el
crecimiento de la economia peruana, opinaron
economistas consultados por EL Comercio.”

El Comercio, 20/11/2014

J
_/

FELICITACION \

“Si ganas mas de S/45.600 también ahorraras Impuesto
alaRenta”

“Segun el MEF, todos los trabajadores de cuarta y quinta
ahorraran tributos, especialmente los que ganan de
$/2.000 a S/4.000. El ministro de Economia y Finanzas,
Alonso Segura, aclaré que la reduccion del Impuesto a la
Renta (IR) a los trabajadores anunciada ayer y que debera
ser aprobada por el Congreso, beneficiara a todos los
contribuyentes de cuarta y quinta categoria, sin importar
su nivel de ingreso.”

El Comercio, 21/11/2014

“Humala: Poblacidn tendra mas dinero por paquete
reactivador”

El presidente Humala considero que las nuevas medidas
econdmicas promovidas por su Gobierno permitiran que la
poblacién tenga mas dinero en el bolsillo, redundaran en
un mayor consumo, en la inyeccién de liquidez al mercado
y en que las empresas puedan contratar a personal
joven. “Van a permitir que haya una mejor perspectiva de
planeamiento en las empresas en cuanto a inversiones,
en la medida en que se han dado algunas rebajas en el
Impuesto a la Rentay en el Selectivo al Consumo, que
ayudaran a reducir el precio de los combustibles”.

El Comercio, 22/11/2014

“Un gran paso adelante”

“Las medidas elaboradas por el ministro Segura tienen el
potencial de finalmente dar un vuelco positivo a las expectativas
empresariales y las de los consumidores. [...] otorgan mayor
capacidad de gasto para inversiony mantenimiento en todos

los niveles de gobierno e incentivan el consumo a través de un
importante cambio en elimpuesto a la renta de las personas
dependientes e independientes al modificar la escala de

tasas dandole mas progresividad (paga mayor porcentaje

quién més ingresos tiene), con énfasis en favorecer a aquellos
contribuyentes de bajos ingresos. [...] A mijuicio, esta medida
debe ser complementada con un esfuerzo por sacar adelante
proyectos importantes en infraestructura, mineriay energia que se
encuentran trabados.”

Roberto Abusada Salah
Peri2l1, 23/11/2014
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PRESENTACION DE PROYECTO DE LEY ANTE EL
CONGRESO

|
sy

ElProyecto de Ley 4007/2014-PE fue presentado
el 21 de noviembre, solicitando que su tramite se
oficie con caracter de urgencia.

LEY GLE PROMUEYE L REASTIACHS DE L& ECONORLA
EL PREJIGENTE OE LA REPUBLICA
PO CUANTE:
EL CORORESD DE LA REPUBLICA;
Ha dads i Loy siguissss:

: LEY GUE PROMUEVE LA REACTIVACION DF LA BOOROMIA
= carinmon
WOMICACION DE LAS TASAS DDL IMPUESTO & LAS BINTAS COLTRARAID ¥
OF FUENTE EXTRAKJERA
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Principales hitos en el proceso legislativo seguido por el Proyecto 4007/2014-PE

e N

26/11/2014
Debate y primera votacion en el
Pleno del PL 4007. A favor 53; en
contra 10; abstenciones 36.

Propuesta de exoneracion de
segunda votacion rechazada:
En contra, 51; a favor, 43;
abstenciones, 4.

\_ /

K 4/12/2014 \

Congresista Manuel Dammert
propone cuestiones previas:

- Que Alonso Segura concurra al
Congreso para sustentar el PL
4007: Rechazada.

- Que debido a las modificaciones
realizadas en el PL, producto del
debate, regrese a la Comision de
Economia para ser reformulado:
Rechazada.

Primera votacion de nuevo texto
sustitutorio: Aprobado: A favor 30;

@ contra 11; abstenciones 26. J

» Segunda votacion del texto

e N

11/12/2014

sustiturio del PL 4007: Aprobado:
A favor 54; en contra 10;
abstenciones 32.

\_ /

Primera votacion del Proyecto de Ley 4007
26/11/2014

Grupos parlamentarios que votaron a favor:

Nacionalista Gana Peru: 23; Perti Posible: 6;
PPC-APP: 6; Solidaridad Nacional: 4; Accion
Popular - Frente Amplio: 2; Union Regional:
4; No agrupado: 2.

Grupos parlamentarios que votaron en
contra: Nacionalista Gana Per(: 1; Accion
Popular - Frente Amplio: 3; Dignidad y
Democracia: 6.

Grupos parlamentarios que se
abstuvieron: Fuerza Popular: 27;
Solidaridad Nacional: 1; Concertacién
Parlamentaria: 6; Accion Popular - Frente
Amplio: 2

e N

“Elimpuesto a los dividendos”
“El objetivo de estas medidas
es incentivar la reinversion de
las utilidades empresariales, lo

incentivo tributario distorsiona
las decisiones de consumo e
inversion, con consecuencias
indeseables.”
Ivan Alonso
El Comercio, 28/11/2014

\_ /

Propuesta de exoneracion de segunda
votacion del Proyecto de Ley 4007

26/11/2014

Grupos parlamentarios que votaron a favor:

Nacionalista Gana Peru: 28; Per( Posible:
8; Solidaridad Nacional: 3; Accion Popular
- Frente Amplio: 2; Unién Regional: 3; No

agrupado: 1.

Grupos parlamentarios que votaron en
contra: Nacionalista Gana Peru: 1; Fuerza
Popular: 27; PPC-APP: 6; Solidaridad
Nacional: 1; Concertacién Parlamentaria:
8; Accion Popular - Frente Amplio: 3;

Dignidad y Democracia: 6; No agrupado: 1.
Grupos parlamentarios que se abstuvieron:

Solidaridad Nacional: 1; Accion Popular -
Frente Amplio: 2; Union Regional: 1.

Segunda votacion del Texto Sustitutorio
del Proyecto de Ley 4007
11/12/2014

Grupos parlamentarios que votaron a
favor: Nacionalista Gana PerU: 26; Pert
Posible: 6; PPC-APP: 1; Solidaridad Nacional:
1; Concertacion Parlamentaria: 8; Accion
Popular - Frente Amplio: 3; Union Regional:
3; No agrupado: 2.

Grupos parlamentarios que votaron en
contra: Accion Popular - Frente Amplio: 3;
Dignidad y Democracia: 6.

Grupos parlamentarios que se abstuvieron:
Fuerza Popular: 25; Solidaridad Nacional:

2; Accion Popular - Frente Amplio: 3; Union
Regional: 1

cual parece plausible. Pero todo |

Criticas al Proyecto 4007/2014-PE

e N

“Mas sobre el impuesto a los
dividendos”

“Ponerles un impuesto a los
dividendos es como si, ademés
delimpuesto a la renta que nos
descuentan por planilla, nos
cobraran otro impuesto en el
momento en que retiramos del
banco el sueldo que nos han
depositado.”

Ivan Alonso
ElComercio, 4/12/2014

\_ /

| sus utilidades entre los accionistas

“Norma del Impuesto a la Renta\
podria afectar inversion”

“Esta norma representa un riesgo
para la inversion privada en general,
pues genera un incentivo para que las
empresas adelanten la reparticion de

para evitar pagar tasas mas altas
después y porque cambia las reglas de
juego para importantes proyectos de
inversion, lo cual podria ahuyentar a
inversionistas interesados en el sector
minero peruano, explicé el analista de
EY (antes Ernst & Young).”

K El Comercio, 11/12/2014 J

Publicacion en el Boletin de Normas Legales de El
Peruano, el 31 de diciembre del 2014

CONGRESD DF LA REFUHLICA
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El 23 noviembre del 2015, una vez aprobada la Ley 30296, Abusada declaro
en PeruZl que la norma “tiene el potencial de finalmente dar un vuelco a las
expectativas empresariales y las de los consumidores”.

Tabla 1
Programacion de la modificacion de las tasas del Impuesto a la Renta de tercera
categoria y de dividendos

P actual | 2015-2016 | 2017-2018 adelante

Impuesto a la Renta de 3ra. 30% 28% 27% 26%
categoria
Dividendos 4,1% 6,8% 8% 9,3%

Fuente: Proyecto de Ley 4007/2014-PE, Ley que Promueve la Reactivacion Econémica. Presidencia de la
Republica, 21 de noviembre del 2014, p. 31.

Esta Ley [y su justificacion) past casi desapercibida y no hubo reacciones
importantesdelaopiniénpublica. Como ocurrié conlaNormaXVl, lamayoriade
la poblacion permanecit pasiva. La Ley tenia un marcado “caracter técnico”,
era dificil entender qué buscaba, asi como estimar su costo/beneficio.
Ademas, solo afectaba a quienes estaban dentro del sistema tributario, es
decir, a la poblaciony las empresas “formales”, cuyo porcentaje es reducido
en el caso del Perd. Una encuesta de Ipsos Apoyo comprabé que el 74% de
la poblacion decia “no tener conocimiento sobre las medidas economicas
propuestas por el gobierno para promover y dinamizar la inversion”,
porcentaje que aumentaba mientras mas pobre era el encuestado. En gran
medida, esta despreocupacion fue producto de una campafia mediatica
del gobierno y la prensa conservadora que resalto como dato central que la
rebaja era para “poner més plata en el bolsillo de la gente”.*®

En lo que respecta al impacto fiscal, debido al momento en que se dan
estas rebajas y la adversa coyuntura econémica (menor crecimiento, mayor
deéficit fiscall, la Ley 30296 indujo una caida de la recaudacion, acentuando
la tendencia que ya estaba en curso por el shock externo negativo. Para el
economista Felix Jiménez, la medida era en el fondo regresiva e inefectiva:

[Sel ha propuesto la reduccion del impuesto a la renta de los estratos de
altos ingresos, haciendo mas regresivo el sistema tributario y poniendo
en riesgo los ingresos del Estado en los proximos afios. Con esta medida

48  “Impuesto a la Renta: El 70% de peruanos aprueba su reduccion”, El Comercio, 16 de diciembre
del 2014. Recuperado de http://elcomercio.pe/economia/peru/impuesto-renta-70-peruanos-
aprueba-su-reduccion-noticia-1778668
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y la que aumenta el impuesto a los dividendos, se pretende incentivar la
reinversion de las utilidades empresariales. Sin embargo, al igual que las
medidas administrativas, estas ultimas no constituyen, por teoria y por
experiencia historica, los determinantes de la inversion. Si el futuro para la
produccion y las ventas es incierto, los inversionistas no arriesgaran sus
capitales. Con un motor externo apagado, la incertidumbre continta. En
estas condiciones, acrecentar las utilidades con reducciones de impuestos
es una pura transferencia de recursos del Estado al sector privado.*®

Enopinion de Jiménez, el principalargumento del MEF y de quienes realizaron
organizadamente las presiones para bajar el IR de que la medida iba a
estimular ante todo la inversion privada y que los principales beneficiarios
serian los trabajadores, no tenia fundamento.

Como se aprecia en el grafico 4, el sistema de impuestos se hace mas regresivo a
partirdelaaprobacionde laLey 30296. Enlos ingresos tributarios del2015 aumenta
la participacion de los impuestos indirectos que todos pagan, sean pobres o ricos
—el Impuesto Selectivo al Consumo (gasolina, bebidas alcohdlicas, cigarrillos),
el Impuesto General a las Ventas (IGV] que pagan todos los consumidores
(aungue son retenidos por grandes agentes, que aparecen como si pagaran mas
impuestos]—, mientras cae el IR, tanto de las personas naturales como de las
empresas (personas juridicas), siendo mas fuerte la caida en esta categoria.

Grafico 4
Ingresos tributarios al 2015 por tipo de impuestos (variaciones porcentuales reales)

ISC

IGV interno
Ad-Valorem

IGV externo

IR naturales

Otros

Ingresos tributarios

Regularizacion

IR juridicas -20,7

Fuente: Notas del Estudios del BCRP, 15 de enero del 2016.

49  “Losriesgos e inconsistencias en los paquetes del MEF”, Economia Politica Peruana, blog de Félix
Jiménez, 6 de diciembre del 2014. Recuperado de http://felixjimenez.blogspot.pe/2014/12/los-
riesgos-e-inconsistencias-en-los.html [acceso: 5 de octubre del 2016].




JUEGOS DE PODER. POLITICA TRIBUTARIA Y LOBBY EN EL PERU, 2011-2017 e OXFAM

Jiménez argumenta que el impacto de la Ley no se da en la inversion (no hay
relacion de causalidad entre los incentivos en la inversion) sino, méas bien, en las
utilidades. Cabe mencionar que esta rebaja también afecta a las regiones que
reciben el canon, porgue la redistribucién depende de la tasa del IR (50% del IR).
Por consiguiente, la Ley 30294 acentua la tendencia a la baja de los recursos
regionales producto del fin del superciclo de las materias primas, que en algunos
casos representa perdidas de 50% respecto de los afios de bonanza. Esta medida
hizo que el fisco dejara de transferir S/ 700 millones a las regiones el 2015.%°

Preocupados por la situacion fiscal (aumento del gasto y disminucion de la
recaudacion), varios economistas opinaron en noviembre del 2015 que se
debia tomar medidas para controlar el deficit, lo que incluia la postergacion
de la reduccion progresiva del IR propuesta por el ministro Segura el 2014.°1 En
el 2015 la economia peruana registré un déficit fiscal de 2,1% del PBI, la peor
brecha desde el 2002, situacion que se fue agravando en los afnos siguientes.

Segun el BCRP, la caida de los ingresas tributarios del 2015 (primer afio en el
que las cuentas fiscales son impactadas por las medidas del 2014) fue de
7,7%, lo que representd un total de S/ 122.033 millones. Incluso el propio
ministro Segura, inspirador de la Ley 30296, termind admitiendo que la
reduccion de ese impuesto, que se daria por tramos hasta el 2018, costaria
varios miles de millones de soles a la caja fiscal.”® Esta rebaja, dado el
escenario fiscal negativo, fue revertida luego por el gobierno de Kuczynski.

LA LEY 30341 Y LA SUSPENSION DEL IMPUESTO A LAS
GANANCIAS DE CAPITAL

La tercera norma tributaria estudiada es la Ley 30341, que suspende el IR a las
ganancias de capital (operaciones en bolsa). Fue publicada luego de la aprobacion
de casi todas las reformas reactivadoras. La excepcion fue la reforma laboral
juvenil o “Ley Pulpin®, que fue derogada luego de sucesivas protestas desde
mediados de diciembre hasta enero del 2015 que movilizaron a decenas de miles
de jovenes y sindicalistas en sendas marchas contra el Congreso y la CONFIEP.

50  "MEF subira el Impuesto a la Renta de las empresas”, La Republica, 4 de noviembre del 2016, p. 14.

51  “BCR preocupado por déficit en las cuentas fiscales del gobierno”, £l Comercio, 18 de noviembre
del 2015. Recuperado de http://elcomercio.pe/economia/peru/bcr-preocupado-deficit-
cuentas-fiscales-gobierno-noticia-1857137

52  "Recaudacion en rojo: Ingresos cayeron el 2015 por primera vez desde el 2009, afio de la crisis

financiera”, Gestion, 21 de enero del 2016. Recuperado de http://gestion.pe/economia/
recaudacion-rojo-ingresos-cayeron-2015-primera-vez-desde-ano-crisis-financiera-2153107
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Comparada con las dos anteriores leyes, dado lo limitadas que son las
transacciones de bolsa en el pais, tiene un menor impacto tributario, pero es
simbdlicamente importante como ejemplo de influencia desmedida de las élites
economicas. En efecto, la promulgacion de Ley 30341 responde a la misma légica
de influencias evidenciada en las anteriores leyes tributarias: todas buscan
“incentivar las inversiones” como primera prioridad del Estado ante las tendencias
alabajade laproduccion propias de lafase posbonanza desde mediados del 2014.

La decision de promulgarla —como ocurrio con las dos anteriores normas—
estuvo precedida por una efectiva campana mediatica y de acciones rapidas de
los lobbies, entre las que destacan las reacciones de la Bolsa de Valores de Lima
(BVLI, entidad privada dirigida por los principales operadores de bolsa que ganan
comisiones. En este negocio sobresale Credicorp Capital, gue es parte del Banco
de Credito, el grupo financiero mas importante dirigido por el grupo Romero.
La presion, como hemos visto en los anteriores casos, la dirigen los intereses
privados sobre un gobierno con autoridades ligadas a organizaciones de la gran
empresa privada que se muestran proclives a priorizar las grandes inversiones.

Esta es una Ley mas simple en todo sentido y se emite con mayor consensoy
rapidez. Sin embargo, se nota que el gobierno (en realidad el MEF) no se anima
a eliminar el impuesto y propone mas bien suspenderlo por tres afios, con o
cual le pasa la decision final al siguiente gobierno. Recordemos que se uso
el mismo recurso (phase out) con la Norma XVI (suspensién por tres afios) y la
rebaja por tramos del IR. En otras palabras, las tres normas analizadas “patean
el problema hacia adelante”y le “pasan la bola” al gobierno de Kuczynski.

El factor que desencadena el referido proceso de influencias es una noticia que
vino del exterior, presentada en los medios de comunicacion locales como un
caso dramatico, de alli que la revista Semana Econdmica hablara de un “anuncio
bomba"”.>* EL 13 de agosto del 2015, la calificadora de Nueva York Morgan Stanley
Capital International (MSCI), entidad privada que elabora indices de bolsas para
clasificarlas segun su importancia para los inversionistas internacionales,
anuncidé que, debido a la desaceleracion de la economia peruana y la caida
de las ventas de acciones de su bolsa, estaba evaluando rebajar a la BVL de
categoria, de “mercado emergente” a “mercado frontera”.

53 “Cronologia del caso MSCIy BVL: un afio de incertidumbre ante posible rebaja a ‘mercado
frontera". Semanaeconémica.com, 13 de mayo del 2016. Recuperado de http://
semanaeconomica.com/article/mercados-y-finanzas/banca-y-finanzas/188108-cronologia-
del-caso-msci-y-bvl-un-ano-de-incertidumbre-ante-posible-rebaja-a-mercado-frontera/
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El informe del MSCI sefialaba friamente gque solo tres empresas en la BVL
“cumplen con los requisitos relevantes” que son propios de la categoria
de bolsa “emergente”: Credicorp [grupo Romero), Buenaventura (grupo
Benavides) y Southern Peru Copper Corporation (grupo México); y finalizaba
informando que tomaria una decision el 30 de septiembre, tres semanas
despues delanuncio. Esto sugiere uninterés por causar preocupacion, pues
si decidia la rebaja no tenia sentido anunciarla. Anotemos que esta posible
reclasificacion se debio a la desaceleracion economica global. Al caer los
precios internacionales de las materias primas, bajaron rapidamente las
transacciones de bolsa enlaBVL, situacion tipica de los paises dependientes
del mercado mundial. No tenia por tanto causas internas sino externas.

Esta noticia desata una blitzkrieg (guerra reldampago) informativa dirigida por
la BVL y los principales operadores de bolsa, pidiendo al gobierno que “tome
medidas” para evitar la reclasificacion con incentivos a los inversionistas.
Sintoméaticamente, al dia siguiente del anuncio bomba la BVL “se desploma”:
cay0 5,25% enveinticuatro horas. El Comercio, el principal diario del pais, carga
las tintas informando, alarmado, el 14 de agosto del 2015 que el “Perd podria
salir del mapa de los inversionistas globales”. Carlos Rojas, socio director de
la gestara de fondos Andino Asset Management, opina en El Comercio con el
mismo tono que la reclasificacion a “mercado frontera” era peligrosa pues se
trata de “un grupo de paises donde los inversionistas no quieren estar”.

Apartirde ese momenta laBVL, presidida por Christian Laub (Credicorp Capital,
grupo Romero), coordina con el MEF la toma de medidas de emergencia.
En una entrevista publicada el 14 de agosto en Semana Econdmica, Laub
afirma que se encuentra en medio de febriles negociaciones, “haciendo
coordinaciones con el sector publico y privado”:

ElMinisterio de Economiay Finanzas (MEF), la Presidencia de Consejo de
Ministros (PCMJ, el Banco Central de Reserva (BCR), la Superintendencia
de Mercados de Valores [SMV], la Asociacion de AFP, la asociacion Pro
Capitales (...] en general todos los participantes estan decididos a
enfrentar la situacion. Manana tenemos una reunién con el Congreso.
Necesitamos una accién concreta.>

54 “Christian Laub de la BVL: 'Vamos a tener que asumir una serie de compromisos™.
Semanaecondmica.com, 19 de agosto del 2015. Recuperado de http://semanaeconomica.com/
article/mercados-y-finanzas/banca-y-finanzas/167472-christian-laub-de-la-bvl-vamos-a-
tener-que-asumir-una-serie-de-compromisos/
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El 23 de agosto, diez dias después del anuncio bomba, el MEF afirma estar
evaluando la situacion. EL 26, el MEF y Laub presentan juntos un proyecto
de ley ante la Comision de Economia del Congreso que plantea una rebaja
del IR, argumentando que lo hacen para “impulsar el desarrollo de los
market makers”.

Manteniendo el tono de alarma, el ex ministro de Comercio Eduardo Ferrero
afirma en su columna de Peru2l del 27 de agosto que la reclasificacion
tendria graves secuelas:

De concretarse esta medida, las consecuencias serian una caida aun
méas pronunciada de la bolsa (...) saldrian de la bolsa peruana varios
millones de dolares. Los fondos de inversion podrian retirarse del Peru
(..) algunas empresas peruanas ya estan subvaluadas y golpeadas
(...) esta degradacion seria el golpe de gracia para nuestro deprimido
mercado de valores.

Como se aprecia a continuacion, el proceso que siguio la Ley 30341 fue
expeditivo, siendo aprobado sin mayor discusién (dispensado de segunda
votacién] el 3 de septiembre. Un total de 67 congresistas vataron a favor,
7 en contra y 4 se abstuvieron. Como en el caso de la Ley 30230, una de
las pocas voces criticas viene de Accion Popular, partido de oposicion
que coordinaba con la izquierda. Para Victor Andrés Garcia Belaunde, “la
propuesta se orientaba a beneficiar un sector minoritario en el ambito del
sector privado”, en lugar de presentar proyectos favorables a los pequenos
y medianos empresarios “a efectos de impulsar la economia del pais”.>®

El 12 de septiembre el Ejecutivo promulga la Ley 30341. Debido a las
preocupaciones por la recaudacion, el MEF mantuvo una politica de
“tratamiento tributario diferenciado” segun el tipo de acciones, dandole la
exoneracion a las “acciones mas liquidas”. También puso una condicion:
“que el beneficio de la exoneracion del IR es que en un periodo de 12 meses
no se transfiera el 10% o mas del total de las acciones de la empresa”. La
razon es “que el fisco no deje de percibir los impuestos correspondientes
por transferencia de control”.®

55 Congreso de la Republica, Acta de la Sesion del Pleno del jueves 3 de septiembre del 2015, Primera
Legislatura Ordinaria del Periodo Anual de Sesiones 2015-2016, pp. 66-67.

56  “MEF: Creemos en la recuperacion del Mercado de Valores peruano”. Nota de prensa, Ministerio de
Economiay Finanzas, 26 de agosto del 2014.
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Proceso de aprobacion de la Ley 30341

EVENTO: RECLASIFICACION DEL MERCADO DE LA BOLSA DE VALORES DE LIMA \
K Anuncio: riesgo de reclasificacion \ KHEC I ai m-,‘lﬁ
EL 13 de agosto del 2015, Morgan Stanley =
Capital International (MSCI), con base en
Nueva York, anuncio el inicio de un proceso de
consultas a inversionistas ante la potencial
reclasificacion de los indices de MSCI para MSC1 TO CONSULT ON A MARKET TION
el Per( de “mercado emergente” a “mercado FOR THE M5C] PERL INDEXES
de frontera”, en tanto solo tres valores del
indice MSCI Pert (Credicorp, Buenaventura B, S i i
y Southern Cooper] cumplen los requisitos i - iplies
aplicables a los mercados emergentes. J rertrerr————————
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REACCIONES
ﬁBVL se desploma ante riesgo D ﬂPerl’J podria salir del mapa de los\ (No seria favorable que nos saquen @
que el Pert pierda categoria de inversionistas globales” indice de MSCI”

mercado emergente “De concretarse el anuncio del José Antonio Blancg, presidente de
“La Bolsa de Valores de Lima proveedor del MSCl, la nueva cartera la Asociacion InPeru, dijo que pasar
(BVL) se desplomo 5.25% en alaqueingresaria el Perl no es de pais emergente a fronterizo seria
lajornada de hoy, luego de » favorable para el pais, dado que es » muy perjudicial. “La desaceleracion
que la firma financiera MSCI menos seguida por los inversionistas. de la economia estaba anunciaday el

anunciara que evalua recortar la Alcierre del afio pasado, més de Gobierno se encuentra al parecer en
categqua de los mdlcesl USS1.700 mil millones de fondos una complacientre inaccion. [...]
bursatiles peruanos de ‘mercado

P ; estan referenciados a los indices “Si nos pasan de pais emergente a
emergentel @ rry]erca.du frontera emergentes de MSCI, mientras que a fronterizo corremos el riesgo de atraer
[l categoria mas paja de MSCI, los indices de mercados fronterizos ainversiones volatiles. No nos harfa
que hace referencia a mercados solo estaban US$14.000 millones, ningun favor que nos saquen del indice
de mayor riesgol. seguin Reuters.” de mercados emergentes”, finalizo.

Semana Econdmica, 14/8/2015 El Comercio, 14/8/2015 El Comercio, 19/8/2015
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“La BVL pelea la baja: los efectos de pasar de ‘mercado Christian Laub de la BVL: "Vamos a tener que asumir

S una serie de compromisos”
emergente’ a ‘mercado frontera
“¢Qué tanto contribuyé el impuesto a las ganancias
de capital en la BVL a que MSCI evalle una
reclasificacion?

“...elmayor efecto se darfa si finalmente se produce
la reclasificacion. La principal consecuencia seria la
salida de inversionistas. Hay algunos fondos en EE.UU.
que invierten en emergentes, entonces utilizan el
MSCI EM como benchmark. [...] Vas a salir del mapa de
muchos inversionistas que invierten en emergentes,
que por mandato ya no van a poder invertir en el
Per(”, segun Diego Marrero, de AFP Habitat. “Algunos
ni van a mirar al Pery, porque ya no es emergente.
Una comparacion con el futbol es que emergentes es
segunda division y los frontera ya es tercera division”,
agrega Arispe.

Elimpuesto no es el unico culpable ni la unica
solucién, pero no dejo que [la liquidez de la BVL]
regresara a lo que era [antes delimpuesto]. Por
ejemplo, Credicorp que estd en laBVLYy la bolsa de
Nueva York, ha venido transando aproximadamente
300,000 acciones al dia, con una cotizacion de USS130
0 USS140. Eso equivale a USS40 millones diarios,
compdralo con los S/3 millones diarios que se transan
enlaBVL.[..]

Otro efecto importante es que se veria afectada la ¢Qué medidas estan tomando?
percepcion de riesgo del pais. “También habria un
efecto negativo sobre la percepcion de la fortaleza
institucional peruana, lo cual seria injusto, pues la
consulta se hizo por problemas de liquidez y no por
apertura de mercado, control de capitales o estabilidad
macro. Puede que otros no lo vean asfy la percepcion
de riesgo suba”, sefala Collantes. “Esto no deberia
ocurrir en un pais con grado de inversion, que no

ejerce control de capitales y que tiene un sistema mas
desarrollado con fondos de pensiones y bancos”.

Hemos estado haciendo coordinaciones con el
sector pUblico y privado. El Ministerio de Economia
y Finanzas [MEF), la Presidencia de Consejo de
Ministros [PCM), el Banco Central de Reserva (BCR),
la Superintendencia de Mercados de Valores (SMV),
la Asociacion de AFP, la asociacion Pro Capitales
[...) en general todos los participantes estan
decididos a enfrentar la situacion. Mafiana tenemos
una reunion con el Congreso. Necesitamos una
accion concreta.”

Semana Econdmica, 19/8/2015

Semana Economica, 18/8/2015

\_ AN

\

DECISION

-

MEF evalda eliminar el impuesto a las ganancias
de capital en la BVL

Elviceministro de Economia, Enzo Defilippi, dijo
que si las razones que motivaron elimpuesto ya
no estan vigentes, se eliminara.

“Elimpuesto fue introducido por algunas
razones y lo que estamos analizando es si estas
aun siguen vigentes”, afirmo Defilippi en RPP.
“Aunque la evidencia no indica que se ha cafdo
el monto de negociacion por el impuesto, si

las razones siguen vigentes y es conveniente
mantenerlo, se mantendra. Si es que no, no
tenemos ningun problema en cambiar de
posicion”, agrego.

K Semana Econdmica, 23/8/2015

Gobierno propone exonerar de impuestos a las
ganancias en la BVL

“EL Gobierno peruano envid al Congreso un
proyecto de ley para exonerar de impuestos a
las ganancias en la Bolsa de Valores de Lima
(BVLI, en un intento por darle mayor liquidez
al mercado cuando enfrenta una pronunciada
caida.

Asi, a través del proyecto de ley que fomenta la
liquidez e integracion del mercado de valores
(proyecto de ley N°4743/2015PE) se exoneraria
del pago del Impuesto a la Renta a las ganancias
de capital que resulten de la venta de acciones,
siempre que se cumplan con ciertos criterios
de liquidez y representen menos del 10% de las
acciones de la empresa, explicé el Ministerio

de Economia y Finanzas (MEF). De aprobarse, la
medida estaria vigente hasta el 31 de diciembre
del 2018."

Semana Economica, 24/8/2015

\_ /




JUEGOS DE PODER. POLITICA TRIBUTARIA Y LOBBY EN EL PERU, 2011-2017

Q OXFAM

PRESENTACION DE PROYECTO DE LEY ANTE EL

CONGRESO
Proyecto de Ley 4743/2015-PE Fougiam a1 faned o T
w
Proyecto de Ley ELPL 4743/2015-PE fue enviado con
caracter de urgencia. El mismo dia que
ingres¢ al Area de Tramite Documentario
L PR N A ST, oy ..
del Congreso fue remitido a la Unica
e comision a la que habia sido referido, la de
S T Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia
- Financiera.
. COSITED O LS UL
ey
—— E126/8/:2015, Alonso}Sglgura (MEF) se.
[ presento ante la Comision de Economia del
Congreso para sustentar el Proyecto de Ley
Fam s - - @ e s G
i e S e e e T 4743/2015-PE:
“Esta agenda es dindmica y cada cierto
tiempo se desarrollan nuevas medidas
ey i KM . e
i e B 7 wme e Hmew e e para impulsar a la BVL. Con este ultimo
A e R . .
li P S § o S St proyecto buscamos elevar la liquidez del
- Th T e sector a través de un mayor nimero de
B e e dm (W S w8 e # transacciones, con lo cual corregiriamos
e B i R B CRaRS BT % e 5 e uno de los aspectos negativos que
= — ha generado la revision del mercado
T de valores local por parte de la MSCI,
oy —y L L oL manifesto”. [“Evaluacion del MSCI no
T i ep—— significa rebaja de calificacion al pais”, El
Comercio, 26/8/2015)

El 3 de septiembre se voté en el Pleno del Congreso el Proyecto de Ley que Fomenta la Liquidez
e Integracién del Mercado de Valores, logrando ser aprobado con los siguientes resultados:
67 a favor, 7 en contra, 4 abstenciones, 2 sin respuesta.

La Ley 30341 fue publicada el 12 de septiembre del 2015.
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Dos dias después de promulgada la Ley, una delegacion del MEF y la BVL
(publica y privada) se reunio con los ejecutivos del MSCI en Nueva York para
pedir una postergacion de la rebaja clasificatoria. La delegacion siguid luego
a otras plazas financieras de los EE. UU. (Filadelfia y Boston] y Londres para
mostrar el potencial de la bolsa peruana. EL 30 de septiembre, el MSCI decidio
mantener al Peru como “mercado emergente”.

EL 22 de diciembre, el Ejecutivo aprobo el reglamento de la Ley. La BVL informa
alarmada que solo 42 acciones en bolsa fueron beneficiadas por la suspension
del IR (por tres afios), mostrando preocupacion por los inversionistas que no
acceden a la exoneracion. EL 8 de febrero, el MEF modifica el reglamento de
la ley “para resolver los problemas operativos”. Durante febrero y marzo, la
BVL sigue enviando comitivas a Londres y Nueva York, las principales plazas
financieras. Al final, el Perd se mantiene como “mercado emergente”.

En total, el proceso de influencias tomo apenas veinte dias. Se tratd de uno
de los casos de lobby mas rapidos y efectivos porque, ademas de los factores
sefalados anteriormente, no hubo opasicién en el Congreso, sino todo lo
contrario, este brindé un apoyo casi total. Cabe insistir (en la medida que las
relaciones personales y las historias ocupacionales comunes cuentan) que
tanto el ministro Segura como el presidente de la BVL han trabajado para el grupo
Romero, uno de los mayores interesados en “reactivar la bolsa” como principal
broker de la BVL y por la venta de acciones de Credicorp y Alicorp, dirigidos por
Dionisio Romero Paoletti, su presidente ejecutivo. Mas alla de la probabilidad de
que este factor sea una influencia, el hecho es que Laub “movic¢ cielo y tierra”
para emitir una pequena reforma en tiempo récord y con muy buenos resultados.

Para observadores mas frios, lo que ocurrio en realidad fue una tormenta en
un vaso de agua. Varios especialistas bursatiles coincidieron en sefalar que,
desde el punto de vista técnico, el mercado bursétil peruano es en realidad
“de frontera”y, por lo tanto, merecedor de la reclasificacion hacia abajo. Diego
Marrero, de la AFP Habitat (uno de los habituales compradores de acciones
en la BVL), es claro al respecto: “Si ves los numeros en frio, si hay caso para
justificarque elPerinoesunmercadoemergente sinounmercado de frontera”.
De acuerdo con otro especialista, la BVL “esta muy golpeada, ya no hacemos
ni 3 millones al dia [...) antes teniamos 20 millones al dia”.>” Simplemente, al

57  “LaBVL pelea la baja: los efectos de pasar de ‘mercado emergente’ a ‘mercado frontera™.
Semanaeconoémica.com, 18 de agosto del 2015. Recuperado de http://semanaeconomica.com/
article/mercados-y-finanzas/banca-y-finanzas/167404-bvl-peleando-la-baja-los-efectos-de-
pasar-de-mercado-emergente-a-mercado-frontera/
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terminar la bonanza, la BVL volvio a su nivel normal, y se pudo salvar de la
reclasificacion por una mejorarelativa de los precios de los minerales, el cobre
en particular.

A pedido del congresista Modesto Julca Jara, presidente de la Comision
de Economia, se acordd la exoneracion de segunda votacion del anterior
proyecto por 61 votos a favor, 10 en contray 5 abstenciones. Esta votacion
en el Congreso muestra como coinciden a favor de la Ley tanto los
nacionalistas de la bancada de gobierno como Fuerza Popular (fujimorismo],
que en muchas otras materias son rivales, y que la mayoria de las bancadas
se manifestd a favor, informacion que se presenta en la tabla 2.

Tabla 2
Proyecto de Ley que Fomenta la Liquidez e Integracion del Mercado de Valores,
voto al 3 de septiembre del 2015

6rupo parlamentario

Nacionalista Gana Per( 0 0
Fuerza Popular 25 [] 0 0
Peru Posible 5 0 0 0
Dignidad y Democracia 0 6 1 1
PPC-APP 4 0 0 0
Solidaridad Nacional 4 1 0 0
Concertacion Parlamentaria 2 0 0 1
Accion Popular - Frente

Amplio " ! 0 3 0
Union Regional 4 0 0 0
No agrupado 0 0 0 0
Total 67 7 4 2

Fuente: Congreso de la Republica

El resultado final, sin embargo, tiene matices que conviene considerar,
pues el MEF puso una serie de limites y condicionamientos al uso de las
exoneraciones para evitar que algunos grandes inversionistas aprovechen
los incentivos de modo inadecuado.
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Esta parte del trabajo discute las propuestas tributarias de Kuczynski
durante la campana de fines del 2015 a inicios del 2016, las declaraciones
de los ministros una vez conformado el gabinete a mediados del 2016, el
pedido de facultades extraordinarias al Congreso vy los primeros decretos
legislativos en materia tributaria emitidos hasta fines del 2016. Empezaremos
contextualizando las decisiones tributarias que se anuncian para estimar si
contribuyen o no a la justicia fiscal.

UN ENTORNO PARTICULAR

Las elecciones del 2016 y la situacion general en la que se encuentra el pais
tienen caracteristicas particulares que marcan el debate tributario e inciden
en la justicia fiscal, haciendo que se moderen las propuestas iniciales
proinversionistas del candidato Kuczynski y se tome méas en cuenta los
compromisos del Peru con la OCDE, pero sin dejar de tener una orientacion
pro grandes inversiones. Tres factores explican la peculiaridad del momento.

Primero, el gobierno de Kuczynski, instalado el 28 de julio del 2016, llego al
poderen condiciones distintas a suantecesor, pues Humala conté con mayoria
parlamentaria. Esta vez, Fuerza Popular (fujimorismo) tenia mayoria absoluta
en el Congreso con 72 representantes, seguido de lejos por el Frente Amplio
con 20 congresistas y Kuczynski con solo 18 parlamentarios. El fujimorismo
buscd actuar como oposicion, o en todo caso como filtro, obligando al
gobierno a negociar si queria obtener su apoyo a efectos de que el Congreso
le conceda facultades extraordinarias para tomar medidas econdmicas vy
tributarias. Esta division entre los dos poderes forzd a Kuczysnki a asumir una
postura dialogante y negociadora desde los primeros dias de su mandato.

Segundo, con una situacién fiscal complicada (a diferencia de Ollanta, la
nueva administracién empez6 con un déficit que iba en aumento), Kuczynski
se ve obligado a tener mayor prudencia fiscal, a pesar de sus intenciones
de apoyar a los inversionistas con medidas de estimulo a la oferta, rebaja
de impuestos, “destrabe” de las inversiones y desburocratizacion vy
formalizacion de pequefas y medianas empresas. Segun sus primeros
estimados, creia que el déficit fiscal seria de 3,8%, mayor de lo calculado en
la campana.®®

58  “Thorne defiende el ajuste: déficit fiscal podria llegar al 3.8%", £l Comercio, 18 de octubre del
2016. Recuperado de http://elcomercio.pe/economia/peru/thorne-defiende-ajuste-deficit-
fiscal-podia-llegar-38-noticia-1939805
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Tercero, dado que desde el 2014 el PerU aspira a ser miembro de la OCDE, y que
estaorganizacion exige combatirla erosion de labase tributariay latransferencia
de ganancias a paraisos fiscales (Plan BEPS), el gobierno se ve también forzado
a asumir una postura favorable a algunas recomendaciones del Plan BEPS.

LA CAMPANA

Durante la campana electoral del 2016 se hace evidente la concepcion
tributaria del futuro gobierno, en particular con el planteamiento de normas
que favorecen al inversionista (es decir, a los grupos de poder econémico
nacionales y las multinacionales que impulsan grandes proyectos y lideran
la economia nacional asi no inviertan), asi como la critica a la SUNAT desde el
punto de vista corporativo (aprovechando su impopularidad entre todos los
contribuyentes). Estas son las dos lineas maestras de la “reforma tributaria”
de Kuczynski. Asimismo, Kuczynski, sin dar mayores precisiones, considero
necesario priorizar el ingreso del Peru a la OCDE y “asegurar la adopcion de
los instrumentos fijados en el marco del Plan de accion contra la erosion de
la base imponible y la transferencia de beneficios [Plan BEPS]”.>®

En un debate entre las cabezas de los equipos economicos de Plan
de Gobierno, Thorne intervino para sefnalar que consideraba necesario
mantener las rebajas progresivas al IR propuestas por Segura (el segundo
tramo, de 28% a 26% de la tasa mas alta), planteando incluso reducir el IGV
progresivamente (de 18% a 15% en tres anos), tomar medidas tributarias y
administrativas para facilitar la formalizacion de empresas y hacer que la
SUNAT “no tuviera dientes”, es decir, que deje de ser un instrumento agresivo
de fiscalizacion. Segun él, esto permitiria ensanchar la base tributaria
al fomentar la formalizacion y estimular las inversiones. Thorne incluso
plantea reintroducir el beneficio del crédito tributario sobre la reinversion
de utilidades.®®

Estas propuestas suscitaron un debate nacional entre especialistas porque,
aplicadas en conjunto, podian causar mas dafios (de baja recaudacion) que
beneficios (mayor inversién) dado el complicado escenario fiscal. Las criticas

59  “Fujimoriy Acufa sin propuestas para combatir elusion tributaria”, 0jo Publico, 26 de enero del
2016. Recuperado de http://ojo-publico.com/150/solo-seis-candidatos-tienen-propuestas-
contra-la-elusion-tributaria

60 Véase elcomentario de Thorne en el portal de La Mula, https://otrosyfinanzas.lamula.
pe/2016/08/13/sobre-las-propuestas-tributarias-de-thorne/lucuma/
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provinieron de la izquierda y del centro, donde varios especialistas coincidian
en senalar que el paquete de medidas podia terminar generando “menos
ingresos, deterioro fiscal y mayor volatilidad”. Thorne se vio progresivamente
obligado a ser mas prudente e indicé que su politica de estimulo de la oferta
por la via tributaria se aplicaria solo si la recaudacion aumentaba. La oposicion
delfujimorismo a su planteamiento inicial de rebaja del IRy delIGV contribuyo a
reconsiderar su plan. Cabe sefalar que Thorne no considerd en ese momento
otras alternativas como el aumento de impuestos a las transacciones
financieras (a los que se oponian los bancos), o el combate decidido contra la
elusion,®t que harian mas justo el sistema tributario.

En este debate destaco la opinién de Abusada, intelectual detras de la
campafa mediatica y politica contra la “tramitologia” que dio lugar a las
leyes 30230y 30296. En su opinién (continuando de ese modo su campanal,
el problema principal era el burocratismo excesivo, por lo que exigia hacer
“tabla rasa” de las reglas para crear un nuevo sistema que fuera funcional
a la inversién en todo el Estado.’? Thorne y Abusada coincidian en el
“destrabe” de las inversiones y en la reforma institucional de la SUNAT. En
ningun momento alguno de los dos considerd que existia un problema de
justicia fiscal, termino que es ajeno a sus discursos y propuestas.

Es importante asimismo informar, para seguir el rastro a uno de los temas
tributarios mas reveladores de la influencia corporativa en el Estado,
que, durante la transicion, Thorne le pidio al ministro saliente (Segura) no
promulgar el reglamento de la Norma XVI. Estas son sus declaraciones en 0jo
Publico:

En la gestion anterior se cred la Norma XVI, medida que iba a permitir
luchar contra la elusion tributaria. ¢;Por que no promulgaron el
reglamento que faltaba para su aplicacion? Se trabajo en ese reglamento
con argumentos de formay fondo y en la parte final del Gobierno ya lo
teniamos listo, pero como parte de las conversaciones que tuvimos con
la gestion entrante se acordo no sacarlo.

81  “El paguete tributario de Kuczynski en la mira”, Poder, 27 de junio del 2016. Recuperado de
https://poder.pe/2016/06/27/01178-el-paquete-tributario-de-Kuczynski-en-la-mira-analisis/

82  Roberto Abusada Salah, “Tabula rasa”, El Comercio, 26 de julio del 2016. Recuperado de http://
elcomercio.pe/opinion/columnistas/tabula-rasa-roberto-abusada-salah-noticia-1919490
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¢Durante la transferencia de mando le pidieron no publicar la norma? Si.
Yodeje undecretosupremo firmadoy cumplicon enviarselo al presidente
(Ollanta Humalal, pero el Gobierno electo nos dijo que querian hacerle
unos ajustesy que no lo promulguemas. Por respeto accedimos.

cQuién se lo pidio? Me lo pidio el ahora ministro Alfredo Thorne. Hubieran
podido cambiarderefrendos o revisar elreglamento, pero lo que hicieron,
hace unas semanas, fue decir que la Norma XVI no va més.%3

Estavision de estimulo a la oferta [y de permisividady baja fiscalizacion), que
algunos calificaronde “reaganomics”, fue confirmada porelpropio Presidente
electo en declaraciones a Semana Economica el dia de la juramentacion del
cargo. En esa ocasion afirmo que la idea de rebajar el IGV era parte de un plan
para que las medianasy pequenas empresas se formalicen, para “poner plata
en el bolsillo de la gente”, pero condicionando las rebajas del IGV al aumento
de la recaudacion.?* Como antes lo hizo Humala, el nuevo Presidente ponia el
acento en el lado social para justificar los cambios tributarios.

EL PRIMER GABINETE

Esta tendencia pro inversion privada se ratificé una vez nombrado el gabinete
enjunio del 2016. Aparte del Presidente, conocido inversionista internacional,
el premierato cayd en manos de Fernando Zavala, ex ministro de Economia
y Finanzas (antes fue viceministro de Kuczynski], quien provenia de la
corporacion Backus, una de las industrias mas grandes del pais. En el MEF fue
nombrado Tharne, quien procedia de la banca internacional (JP Morgan] y fue
jefe delequipo economico de Plan de Gobierno de Kuczynski. Ademas, en todas
las carteras economicas se seleccion6 a empresarios o lideres de consultoras
empresariales. Incluso importantes carteras sociales fueron ocupadas por
personajes provenientes delmundo empresarial corporativo limefio. En Trabajo
y Promocion del Empleo, por ejemplo, fue nombrado Alfonso Grados, quien
dejo su cargo de gerente del grupo Interbank (Rodriguez Pastor] y durante la
campana era el encargado de generar fondos entre grandes inversionistas
nacionales y extranjeros. En Inclusion y Desarrollo Social fue nombrada

83  Véase https://ojo-publico.com/333/ministro-thorne-nos-pidio-no-promulgar-norma-contra-la-
elusion-tributaria

84  “Kuczynski reitera que reducira el IGV a partir del 2017", Semana Econdmica, 28 de julio del 2016.
Recuperado de http://semanaeconomica.com/article/economia/macroeconomia/195487-
Kuczynski-reitera-que-reducira-el-igv-a-partir-del-2017/
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Cayetana Aljovin, viceministra de Transporte y Comunicaciones entre los afios
2006y 2008, que poco antes de su nombramiento fue contratada por la firma
internacional de lobistas Llorente y Cuenca, y es conaocida por sus posiciones
a favor de las corporaciones. Apenas fue confirmado Thorne en el MEF, el
ministro asumio una postura mas definida de fomento a las inversiones y de
critica a una SUNAT fiscalizadora e ineficiente. En una reunion con la Comision
Economica del Congreso, presidida por la fujimorista Cecilia Chacon, Thorne
expuso su plany asumio una postura extrema respecto de la ley antielusion,
a pesar de que su partido y el propio Presidente buscaban que el Perd formara
parte de la OCDE.

Enun tono que no deja lugar a dudas, Thorne manifestd una opinion contraria
alaNorma XVI: “La ley de elusion tributaria ha afectado a muchos individuos y
la vamos a derogar”, sosteniendo que se “ha cometido una serie de excesos”.
El Ministro no brind¢ detalles de estos supuestos impactos negativos (que en
realidad no se dieron en individuos sino en grandes empresas y que no deben
haber realmente existido ya que la Norma XVI no se aplicd), ni de los excesos a
los que hacia referencia. Chacon coincidio plenamente con las declaraciones
del Ministro, afirmando que “nuestra bancada [fujimorista] siempre se opuso
a esta ley”.%> La oposicion frontal de Kuczynski y el fujimorismo a la Norma
XVl coincidia plenamente con la postura adoptada por la CONFIEP, la CCL y los
grandes inversionistas, que en el 2014 lograron suspenderla con la Ley 30230.

La moderacion no tardd en llegar. Tras constatar que el déficit fiscal iba
en aumento y al mismo tiempo se registraba una baja en la recaudacion,
el gobierno comenzé a asumir una postura menos extrema, aungue sin
abandonar su objetivo principal. El 1 de septiembre, en declaraciones a la
revista Caretas, el Presidente afirmé que su gobierno tenia que aprender a
vivir con un deficit del 3% del PBI. Esta prudencia se explica por el hecho de
que Kuczynski recibio un gobierno con un deficit que no podia ser ignorado.
Segun Expreso, “El resultado econémico ha pasado de un superavit de 2%
del PBl en 2011 a un deficit de 3,4% a agosto de 2016”, siendo “el méas alto
de los ultimos 16 afios”.%% En la misma entrevista de Caretas, Kuczynski
revelo sus ideas al criticar a Castilla y Segura, de quienes pensaba que en

65  “Ministro de Economia derogara la principal norma para combatir la elusion tributaria”, 0jo Publico,
25 de agosto del 2016. Recuperado de http://ojo-publico.com/292/gestion-de-Kuczynski-
sepulta-norma-contra-la-elusion-tributaria

66  Expreso, 13 de octubre del 2016, p. 5.
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realidad no estimularon la inversién con las reformas del 2014 porque “se
bajo el impuesto a la renta pero se subio el de los dividendos; eso no es una
reduccion”, insistiendo en su norte corporativo: “la economia es confianza
(..J lainversion depende de las expectativas”.

En medio del debate fiscal y el pedido de facultades extraordinarias, que
dependia totalmente de la buena voluntad del fujimorismo, la SUNAT quedo
paralizada por unas semanas. El superintendente provisional renuncio y
Thorne nombro mientras tanto a Rafael Inurritegui, un empresario y consultor
internacional, como Jefe del Gabinete de Asesores de la SUNAT en el 2016.
Inurritegui tenia experiencia en el sector privado corporativo y también en
la administracion tributaria mexicana, y habia trabajado en la consultora
Deloitte. Apenas nombrado, el ministro Thorne declard: “Hemos metido dos
0 tres personas en la SUNAT que estan trabajando con nosotros y se va a
cambiar no solamente a individuos sino la estructura de la SUNAT" %’

Sin embargo, por motivos politicos, Thorne no pudo nombrar un nuevo
superintendente ligado al MEF. Para sorpresa de todos, fue nombrado
superintendente el técnico y empresario fujimorista Victor Shiguiyama,
hombre de confianza del empresario-politico Jaime Yoshiyama, muy
vinculado a Keiko Fujimori, al parecer como resultado de acuerdos para
“compartirel poder”.%8 Poco después de obtenerelcargo, Shiguiyama asumio
plenos poderes, despidio a Inurritegui y nombré personal de su confianza
en los cargos claves. Si bien en principio la SUNAT parecia compartir las
opiniones de Thorne de tener una administracion tributaria “amigable”,
esperando que los contribuyentes paguen impuestos “voluntariamente”,
la salida de Inurritegui fue un acto de independencia frente al MEF.%9 En
noviembre, después de la salida de su hombre de confianza, Thorne
insistio en organizar una transformacién institucional del ente recaudador:
“Queremos una SUNAT que el contribuyente ni la sienta... queremos una
SUNAT digitalizada. Queremos que se reduzcan las trabas administrativas”.”

67  “Renuncia jefe del gabinete de asesores de SUNAT", Gestidn, 14 de octubre del 2016. Recuperado
de http://gestion.pe/ecanomia/renuncia-jefe-gabinete-asesores-sunat-2172526

68  José Deechave, “Nombramiento de escandalo”, Hildebrandt en sus Trece, 16 de septiembre del
20186, p. 35.

69  “Temblores en la SUNAT", Hildebrandt en sus Trece, 28 de octubre del 2016, pp. 10y 11.

70 “Alfredo Tharne: ‘Queremas una SUNAT que el contribuyente ni la sienta™, La Republica, 31 de
octubre del 2016. Recuperado de http://larepublica.pe/impresa/economia/816926-queremos-
una-sunat-que-el-contribuyente-ni-la-sienta
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Anotemos que una administracion tributaria dificilmente puede aumentar
la recaudacion siendo “amigable”, y menos todavia si se sienta a esperar
que el contribuye haga pagos voluntariamente. Si esta es la arientacion de
Shiguiyama y Thorne, lo mas probable es que dejen de darle prioridad a las
actividades de fiscalizacion del fraude, la evasidn y la elusion tributaria. Las
propuestas de reforma parecen corresponder mas a la vision que tienen las
corporaciones de la administracion tributaria que a una vision de Estado,
al mismo tiempo que no consideran metas de mayor equidad tributaria, es
decir, no tienen una vision social. Lo central para ellos son las inversiones
(principalmente las grandes, de alli que se priorice el “destrabe”): asumen
que si se estimula la oferta habra mas empleo, pero suponen sin fundamento
que las rebajas de impuestos influyen en las decisiones de inversion, cuando
enrealidad dependen principalmente de las sefiales del mercado. Se pueden
bajar los impuestos y no generar inversion, pero si se afecta la recaudacion.

FACULTADES EXTRAORDINARIAS

El pedido de facultades extraordinarias, que incluia varias medidas
tributarias, fue objeto de una intensa negociacion politica entre el gobierno
y la bancada fujimorista, méas por los intentos de esta ultima de mantener
sus niveles de influencia que por discrepar sobre la politica econdémica o el
modo de introducir las medidas. En realidad, desde 1990 en adelante todos
los gobiernos han empezado legislando por decreto, y el de Kuczynski no es
una excepcion. El pedido de facultades extraordinarias fue anunciado desde
el discurso presidencial inaugural el 28 de julio y propuesto en detalle al
Congreso apenas empezaron a actuar los nuevos ministros. Fue finalmente
concedido sin mayores modificaciones en octubre, limitando el tiempo a 90
dias en lugar de los 120 solicitados inicialmente.

En la propuesta presentada al Congreso se advertia una moderacion de
las posturas iniciales en materia de impuestos, debido principalmente a la
constatacion de una situacion fiscal mas comprometida, al punto que el
gobierno emitio un programa de bonos para financiar el déficit. En cuanto al
sistematributario (tiposdeimpuestosytasas), lasintencionesiniciales delas
reformas eran reducir el IGV en 1% (a un costo estimado de S/ 3.000 millones
para el 2017), realizar una madificacion mas moderada del IR, aumentar
ciertos impuestos (al IR empresarial) y rebajar otros (IR a los dividendos), e
introducir normas para repatriar rentas del extranjero ofreciendo incentivos
a quienes las declarasen. Sobre los cambios de las tasas de impuestos, el
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premier Zavala manifesté que se trataba de un ajuste del sistema antes
que de un cambio de fondo, en la medida que el incremento del IR “se
compensa” con la moderada reduccion del IGV, dado que “se baja la tasa
de dividendos”, concluyendo que “la combinacion sigue siendo la misma”;
es decir, que no existia, de aprobarse los cambios, ninguna modificacion
sustantiva a un sistema de impuestos regresivo. No sorprende, por tanto,
que la percepcion de estos cambios entre los grandes empresarios es que
Kuczynski dirige fundamentalmente un gobierno proempresarial. En lo que
respecta a las normas exigidas por la OCDE, el gobierno busca preparar leyes
para “perfeccionar el secreto bancarioy la reserva tributaria” (cuyos detalles
estan por precisar para evaluar si realmente afectan en forma positiva la
transparencia y permiten una mayor fiscalizacion).

El pedido de facultades es introducido en pleno debate nacional sobre la
necesidad de que el Peru levante el secreto bancario y tributario, convertido
en escudo de la corrupcion, debate que ha puesto a la defensiva al
fujimorismo y le ha servido al gobierno para insistir en la necesidad de tener
una mayor capacidad para combatirlo. El proyecto aprobado también busca
“adecuar la legislacion peruana a los estandares y recomendaciones de
la OCDE”, sin mencionar explicitamente el Plan BEPS ni la Norma XVI, pero
haciendo referencia genérica al “combate a la elusién tributaria”.’t

De los 65 decretos leyes sobre “reactivacion y formalizacién” aprobados por el
Congreso a fines del 2016, destacan los ajustes al sistema y la administracion
tributaria para hacerlos “mas amigables”, la revision de la rebaja del IR de Humala
y otras medidas relacionadas como la reduccion de la tasa de dividendos y
otras formas de utilidad, la extension de los plazos de las concesiones mineras,
mayores facilidades para gque las empresas privadas recurran al sistema de
obras por impuestos, la formalizacién de las pequefias y medianas empresas,
la ampliacién de las normas para facilitar (rebajando las funciones regulatarias)
las asociaciones publico privadas, el aumento de la presencia de directores
del sector privado en Prolnversion, el 6rgano del Estado a cargo de autorizar
inversiones, y medidas que permiten el levantamiento del secreto bancario.”

71 Ley 30506, Ley que Delega en el Poder Ejecutivo la Facultad de Legislar en Materia de
Reactivacion Economica y Formalizacion, Seguridad Ciudadana, Lucha Contra la Corrupcion,
Aguay Saneamiento y Reorganizacion de Petroperu S.A. Boletin de Normas Legales
de El Peruano, 9 de octubre del 2016. Recuperado de http://www.elperuano.com.pe/
NormasElperuano/2016/10/09/1439097-1.html

72 Agradezco la informacién proporcionada por Armando Mendoza al respecto.
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En lineas generales, estas medidas siguen la orientacion neoliberal establecida
en 1990, y profundizada gobierno a gobierno, que en condiciones de captura
politica tiende a legislar para facilitar o estimular la inversion privada, es decir,
su eje principal es promocional, no regulador.

Una de las normas legales mas importantes relacionada con el tema de este
trabajo es el Decreto Ley 1261, que revierte casi totalmente, a pesar de los
anuncios de campana y debido al preocupante escenario fiscal, las medidas
de Segura, al subir la tasa del IR de 28% a 29,5%, tasa casi igual a la que
encontré Humala en el 2011. Alcomenzar su gobierno, Kuczynski se vio obligado
a retroceder en esta materia por el cambiante escenario fiscal y tributario (las
reformas de Segura habian contribuido a la pérdida de ingresos tributarios en
momentos que aumentaba el déficit y seguia cayendo la inversién privadal. No
obstante, el gobierno si logro cumplir sus promesas al sector privado al rebajar
la contribucion tributaria de los sectores de altos ingresos y las corporaciones,
madificando la tasa de los dividendos de 6,1% (reforma de Segura) a 5%.
En cuanto al IGV, el gobierno intentd salvar su propuesta en medio de las
negociaciones con el Congreso y sus preocupaciones por el deficit fiscal y la
caida de la recaudacion. La norma establece la rebaja de la tasa al 17% a partir
dejulio del 2017, a condicién de que la recaudacion anualizada al 31 de mayo de
2017 del IGV total neto de sus devoluciones internas alcance el 7,2% del PBI (lo
que es paco probable que se cumplal.

En lo que respecta a las normas antielusion, el gobierno no propuso ninguna
alternativa, limitandose a mantener el statu gquo de una ley sin reglamento
practicamente inoperativa. En cuanto a las sugerencias de la OCDE, se logré un
cierto avance con la aprobacion de una norma para fortalecer la fiscalizacion
sobre operaciones entre entidades relacionadas y precios de transferencia.
Sin embargo, tomadas en su conjunto, estas decisiones evidencian un interés
en adecuarse a las normas de la OCDE antes que fortalecer la capacidad
fiscalizadora del Estado, de la SUNAT en particular. Llama la atencion el hecho
de que una de las normas que buscan la repatriacién de capitales (licitos o
ilicitos), creando un régimen tributario de excepcién, permite en realidad
“blanquear capitales”. Esta medida fue apoyada por El Comercio y la CCL, a
pesar de que acentua el relajamiento fiscalizador y amplia la permisividad del
Estado frente a las fuerzas del mercado.”s

73 “Vergonzoso®, Hildebrandt en sus Trece, 14-20 de abril del 2017, p. 39.
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Este trabajo ha analizado el contexto en el que se toman decisiones de
Estado que afectan en lineas generales la justicia fiscal y fortalecen las
asimetrias de poder que estan ensubase. Se trata de normas que, por presion
de los grandes intereses economicos, cambian el sistema de impuestos
(tipos y tasas) y la administracién tributaria (funciones de fiscalizacion,
capacidad de recaudacion) en dos gobiernos: durante la segunda mitad
del gobierno de Humala v los inicios del gobierno de Kuczynski. A pesar de
las diferencias entre ambos gobiernos, constatamos que las iniciativas de
cambios en el sistema y la administracion de los impuestos han buscado
ante todo estimular y apoyar a las grandes inversiones en un momento en el
cual termina el superciclo exportador y se desacelera la economia. El factor
constante es la captura politica, es decir, la continuidad de los mecanismos
de influencia excesiva del sector privado corporativo sobre el Estado.

Tales decisiones han sido justificadas como necesarias debido a la fuerte
caida de la inversion privada, producto principalmente del shock externo
negativo. Como es poco lo que el gobierno o los agentes econémicos pueden
hacer sobre este dato de la realidad (el Peru es un “tomador de precios”,
price taker; no un “decididor”, price maker de materias primas), se ha hecho
hincapié en medidas internas (burocracia, impuestos] con el argumento que
tienenun efectopositivoenlainversion. No existen evidenciasalrespecto, ya
que las senales del mercado internacional son las determinantes centrales
de la inversion. Lo que si se puede afirmar es que medidas como la rebaja
del IR aumentan los niveles de ganancia, siendo las mayores beneficiarias
las grandes empresas, que son las principales contribuyentes, y bajan la
recaudacion, lo que afecta inmediatamente el equilibrio fiscal y crea dilemas
de politica publica. Al mismo tiempo, es evidente que medidas como las
tomadas acentuan (Humala)l o mantienen (Kuczynski) en lo fundamental la
naturaleza regresiva del sistema tributario.

Las decisiones discutidas en este trabajo han sido tomadas en un contexto
en el que las élites econdmicas, gracias a sus conexiones con el poder, han
gjercido una influencia desmedida para lograr cambios que las favorecen.
De alli que este estudio forme parte de los casos que ilustran los procesos
de captura politica. En efecto, y como hemos visto en las leyes analizadas,
cuando termina la bonanza surgen inmediatamente presiones de los gremios
de la gran empresa privada, y de especialistas que sirven o asesoran a las
corporaciones que lideran la economia nacional, para que el Estado tome
medidas tributarias que contribuyan a estimular las inversiones. Los grandes
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medios de comunicacion, a su vez, difunden los beneficios de estas medidas
y evitan referirse a los costos que acarrean y a la debilidad fiscalizadora
del Estado. Estas presiones se ejercen por medios ocultos (lobby en la
sombra, que es dificil de detectar a no ser que ocurran revelaciones como
los “cornejoleaks”], o par medios visibles como las acciones de los gremios
empresariales y por el apoyo de la prensa concentrada (principalmente del
grupo El Comercio con su cadena de diarios vy televisoras).

En poco tiempo, en algunos casos en tiempo record, estas presiones logran
que las altas autoridades (presidente, principales ministros, lideres del
Congreso) se pronuncien a favor de las demandas de las élites econdmicas,
proceso que es favorecido por elnombramiento en cargos claves del aparato
economico del Estado de funcionarios que invariablemente provienen de las
corporaciones y/o los organismos financieros internacionales. Es decir, los
lobbies y las campanas mediaticas se combinan con el uso de la “puerta
giratoria”. Todo esto brinda a las élites econdémicas una enorme ventaja en
el proceso de toma de decisiones comparadas con otros actores sociales,
facilitando su acceso e influencia en leyes que se han dado (caso de Humala)
0 que estan por darse (caso de Kuczynski) y que no contribuyen a la justicia
fiscal.

Este intervencionismo juridico-tributario es propio de las ideas neoliberales,
ideas que en el Peru se han adoptado de forma mas extrema que en otros
paises y que no han variado esencialmente desde 1990. Asimismo, el
intervencionismojuridico-tributario se apoyaen las tradiciones “decretistas”
(facultades extraordinarias y normas elaboradas por el Ejecutivo para ser
aprobadas por el Congreso con “carécter de urgencia”) que le permiten a un
Poder Ejecutivo asi moldeado e influido cumplir un rol legislativo.

Una de las conclusiones de este trabajo es que el “decretismo” facilita la
adopcién de decisiones que favorecen a actores econémicos poderosos
porgue gozan de la ventaja de tener facil accesoy altos niveles de influencia
sobre el Ejecutivo, y por la coincidencia de ideas entre ministros elegidos
usando el sistema de la “puerta giratoria” y burécratas con los cuales (por
haberlos reclutado) comparten la idea de priorizar las grandes inversiones.

La investigacion comprueba que, sea por el pedido de facultades
extraordinarias o la canalizacion de leyes desde la presidencia que son
presentadas con “caracter de urgencia” —las dos formas “decretistas”
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mas importantes vigentes en la Constitucion aprobada en 1993 durante el
gobierno de Fujimori—, el principal ente legislador en materia economica
es el MEF. Esta entidad se ha convertido en un “superministerio” cuyo rol
de “defensa del modelo” se asegura poniendo autoridades que “garanticen
el crecimiento” apoyando las grandes inversiones privadas. Los sellos de
los proyectos de ley de las distintas medidas de Humala, que terminaron
siendo aprobadas sin mayor deliberacion, son testimonio grafico de ello.
Demuestran el predominio del Ejecutivo en el sistema politico y el rol poco
critico, basicamente pasivo, que cumple el Legislativo.

La tabla 3 muestra el tiempo de aprobacion de las leyes tributarias desde el
momento que se inician las campanas mediaticas y se accionan los lobbies
de los gremios empresariales. En el caso de las leyes 30230 vy 30296, el
tiempo transcurrido desde que comienza la campana mediatica hasta que
se aprueban es de cuatro y cinco meses respectivamente. En el caso de la
Ley 30341 es de tan solo treinta dias.

Esta celeridad, al mismo tiempo, es un indicador de la falta de deliberacion
previa a la promulgacion de leyes que inciden en la justicia fiscal. Dos de
estas normas fueron exoneradas de segunda votacién, mecanismo de uso
frecuente en los casos de la legislacion economica, impidiendo su debate.
Es una manera poco transparente y nada democratica de tomar decisiones
que afectan la vida de los ciudadanos en aspectos claves para el pacto
social (qué le doy al Estado y qué recibo a cambio] y evidencia la debilidad de
las formas de representacion politica. Esto refuerza inequidades de diverso
tipo (de oportunidades de acceso e influencia, también materiales porque
solo actores privilegiados pueden “dictar leyes” y decidir como se moldeay a
quiéen favorece el sistemay la administracion tributaria) y dificulta reorientar
la accion del Estado hacia una mayor justicia fiscal.

En el caso de las tres leyes tributarias aprobadas dentro del paquete de
“reformas reactivadoras” del 2014 e inicios del 2015, vimos reaccionar
inmediatamente al gobierno ante las presiones corporativas luego de una
campafna mediatica. En el primer paquete de leyes, el gobierno de Humala
aprobo la suspensidn de la Norma XVl antielusion, que tenia caracter general
y podia ser retroactiva, ademas de otros articulos que autorizaban amnistias
tributarias e impedian o reducian las sanciones por dafio ambiental a las
corporaciones extractivas, todos parte de la Ley 30230.
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Tabla 3
Tiempo de aprobacidn de las tres leyes tributarias

Aprobacion Tiempo
transcurrido

Presentacion desdeel
Inicio de la| de Proyecto Publicacion | inicio de la

campana | deleyal Primera Segunda |delanorma| campana
Congreso | votacion votacion hastala

publicacién

de lanorma

Suspension Abril2014  Proyecto 3/7/2014 Exonerado 12/7/2014 4meses
NormaXVl Articulode deley Aprobado
Ley 30230 Roberto 3627/2013-PE, por Comision

Abusada  presentadoel Permanente

“Elreinodel 18/6/2014 con Votos:

permiso”  caracterde  1lafavor

(ELComercio, urgencia. 3encontra

22/4/2014) 7 abstenciones

Ley 30296 Agosto 2014 Proyecto 26/11/2014  11/12/2014 31/12/2014 5Smeses
deley \otos: \otos:
Editorialde  4007/2014-PE, 53 a favor St afavor
ElComercio presentadoel 10encontra  10encontra
“Bajenlos  21/11/2014 3B abstenciones 32 abstenciones
tributos”  con caracter
(12/8/2014) de urgencia.

Ley 30341 14/8/2014 Proyecto 3/9/2014 Exonerado 12/9/2015 30dias
Dia deley Votos:
siguiente  4743/2014-PE, 67 a favor
delanuncio presentadoel 7encontra
delMSCI 24/8/2015 con 4 abstenciones
(13/8/2015) caracterde 2 sinrespuesta
urgencia.

Elaboracion propia
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Muchos otros paises cuentan con normas antielusion, consideradas
herramientas esenciales de fiscalizacion de las administradoras tributarias
para combatir el delito tributario. Incluso su importancia ha aumentado al
descubrirse el uso cada vez mayor de los paraisos tributarios para eludir el
pago de impuestos, lo que los evasores logran reduciendo la base imponible
en el pais donde se origina el valor, transfiriendo las ganancias a paraisos
fiscales donde no existe transparencia ni fiscalizacion y donde los pagos
de impuestos son menaores. La elusion le quita recursos a los Estados y los
obliga a recaudar por medios que acentuan la injusticia fiscal, como los
impuestos indirectos (a las ventas, al consumo]. La elusién y los paraisos
fiscales benefician principalmente a las empresas multinacionales y los
grupos de poder —también a los corruptos, pero en menor medida—, debido
a gue las corporaciones recurren mas frecuentemente al uso de holding
companies (empresas que controlan empresas) situadas en jurisdicciones
que les permiten ocultar su riqueza y pagar menos impuestos, transfiriendo
una mayor cantidad de recursos hacia alli de modo regular. Este problema
se esta agravando, al punto que los Estados de paises desarrollados lo ven
como una plaga mundial que requiere acciones inmediatas para aumentar
la base imponible y castigar la transferencia de ganancias (la OCDE, el Plan
BEPS en particular]. En el Peru, los lobbies lograron suspender la Norma XVI
durante el gobierno de Humala, e incluso el nuevo ministro de Economia y
Finanzas del gobierno de Kuczynski propuso derogarla y al final impidio que
saliera elreglamento de ley, dejandola en suspenso, es decir, practicamente
inoperativa. Ello a pesar de que el gobierno ha acordado tomar medidas que
permitan al pais integrarse a la OCDE.

La Ley 30296, tambien parte del mismo paquete de “reformas reactivadoras®,
rebajalastasas dellR de 30% a 28% para el 2015, y propone unarebaja futura
mayor a 26%, medida que acentua la tendencia regresiva del sistema de
impuestos. Esta norma favorece principalmente a los sectores de mas altos
ingresos por un tiempo, pero para facilitar su aprobacion fue presentada
ante la opinion publica como beneficiosa para los trabajadores. Un primer
sondeo de sus efectos en la recaudacion arroja una marcada caida en el IR
de las personas juridicas, entre las cuales destacan las corporaciones. Esto
no solo hace mas injusto el sistema de impuestos, sino al mismo tiempo
afecta la distribucion de recursos a las regiones pues el canon depende de
los niveles del IR, y genera problemas fiscales al Estado.
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La Ley 30341 tiene menor importancia en la recaudacion, pero es muy
significativa como ejemplo de la eficacia del lobby de la BVL ante la eventual
reclasificacion hacia abajo de las operaciones de bolsa por una clasificadora
deriesgo de Wall Street. La BVL logré una medida tributaria que favorece a los
duenos de acciones, una minoria privilegiada de inversionistas y personas.

El gobierno de Kuczynski comparte con el de Humala la percepcion de que
la primera prioridad del Estado es la promocion de las grandes inversiones
y las reformas tributarias que las faciliten. Su administracion evidencia
con mas fuerza el uso de la “puerta giratoria” entre el sector publico y los
grandes intereses privados. Puede considerarse un “gobierno de grandes
empresarios”. Durante la campana, sus técnicas, por ejemplo Thorne, v el
propio Kuczynski, afirmaron que su intencion era rebajar el IR (también el
IGV], sin preocuparles el caracter regresivo del sistema de impuestos. Una
vez nombrado ministro, Thorne declaré ante el Congreso, con argumentos
que no ha demostrado, supuestos abusas de la Norma XVI (pues en realidad
ni siquiera fue aplicada) y exigi¢ su derogataria (luego dejé en suspenso su
aplicacion al dejarla sin reglamentar].

Siguiendo la tradicion “decretista” del neoliberalismo, la primera gran
decision del nuevo gobierno fue solicitar al Congreso la concesion de
facultades extraordinarias, y propuso una estrategia de cambios de similar
orientacion a la politica de estimulo a la oferta de Humala, aunque variando
los medios para lograrlos. Luego de conversaciones y negociaciones, el
Ejecutivo obtuvo las facultades extraordinarias por un periodo de tres meses
que concluyt en enero del2017. Ciertamente, el plan de cambios del sistema
tributario de Kuczynski diferia del anunciado en la campana debido a la dificil
situacion fiscal que encontro al llegar a la presidencia y a consideraciones
politicas (mayor apoyo de las regiones), de alli su mayor moderacion. El
gobierno, sobre todo por el complicado escenario fiscal, termind por elevar
el IR de 28% a 29,5%, pero al mismo tiempo rebajo (como un mecanismo de
compensacion a los grandes empresarios) el impuesto a los dividendos. No
hubo grandes cambios, solo ajustes.

Enlo que respecta ala administracion tributaria, aumentar la recaudacion se
torno particularmente complejo debido a que el jefe de la SUNAT fue escogido
entre las filas del fujimorismo vy no entre los seguidores o asesores de
Kuczynski. La orientacion de la entidad recaudadora no ha cambiado: busca
ser “amigable” y concesiva en casos de incumplimiento tributario o evasion
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fiscal, proponiendo amnistias. Recordemos que desde el 2015 se registra
una tendencia mas acentuada a la caida de la recaudacion producto tanto
de la desaceleracion del crecimiento economico (shock externo negativo y
suspension de algunos grandes proyectos mineros) como la rebaja de las
senales de riesgo de la SUNAT. El punto de quiebre es el ano 2015: la Ley
30230y sus perdones tributarios y la suspension de la Norma XVI, junto con
la rebaja del IR, contribuyen a acentuar la caida de la recaudacion. Bajo
Kuczynski, el panorama recaudatorio se ha agravado.

Estos cambios, sin embargo, no han despertado mayor interés en la
ciudadania, en parte por la naturaleza tecnica de las propuestas tributarias
y en parte porque no le importa el sistema de impuestos o las capacidades
de la administracion tributaria para ejercer una mayor fiscalizacion del
poco conocido fendmeno de elusion de impuestos. También puede estar
influida por las campafas mediaticas. Ademas, la sociedad civil no cuenta
con fuentes de informacién y discusion alternativas enfocadas en el tema
de la justicia fiscal.

En sintesis, los cambios en el sistema de impuestos y en la administracion
tributaria realizados por los gobiernos de Humala y Kuczynski al terminar el
superciclo de las materias primas no representan un avance en materia de
justicia fiscal y un mayor equilibrio entre grupos de interés. Mas bien, todas
sus propuestas (con los matices comentados) tienen el propésito de moldear
el Estado y los tributos para el fomento de las grandes inversiones privadas
y sus niveles de ganancia, politica prioritaria que se mantiene en todos los
gobiernos desde 1990. La administracion tributaria incluso ha retrocedido,
pues se ha evitado que la SUNAT cuente con un instrumento de fiscalizacion
de las corpaoraciones que recurren a los paraisos fiscales para reducir su
contribucion al fisco. Las medidas a favor del levantamiento del secreto
bancario son antes el resultado de las negociaciones con la 0CDE que de un
cambio de actitud de la clase politica hacia una menor permisividad y una
mayor fiscalizacion.




ANEX0 METODOLOGICO. ;COMO
ESTUDIAR CASOS DE CAPTURA
CORPORATIVA?

La metodologia se entiende como el “mejor camino” para explicar un
fenomeno. Este mejor camino se transita paso a paso y depende de los
€asos que se seleccionen para demostrar la validez de los argumentos.

En este trabajo intentamos explicar la captura del Estado por actores
econémicos poderosos —las corporaciones— que logran un doble efecto.
Primero, tener influencia desmedida en asuntos de politica publica que los
favorecen en forma particular. Segundo, afectar negativamente a grupos
sociales que notienenigualacceso einfluenciay debilitar a lasinstituciones
estatales que son fundamentales para lograr una mayor equidad.

Para analizar un caso de captura en un pais (un gobierno en particular, un
caso de politica publica) con economia de mercado fuerte (con un Estado
promotor antes que regulador e interventor),! como es el caso peruano que
aqui estudiamos, hay que seguir una serie de pasos:

+ Tener conocimiento previo y definir el tipo de captura.
+ Identificar a los actores captores.

« Precisar los mecanismos utilizados, las instancias del Estado sobre las
cuales se ejerce influencia y los objetivos de los actores.

+ Seleccionar un gobierno tipico y una decision publica que permitan
establecer secuencias de hechos conducentes a la captura.

+ Estimar los impactos y las reacciones.

1 Los paises con mercados débiles y Estados fuertes (sobre todo los extractivistas) son més
propensos a una captura politica por caudillos, partidos politicos o dinastias.
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Tipo de captura. Esimportante empezar teniendo una idea del tipo de captura,
recordando que este concepto es esencialmente relacional, es decir, que
involucra tramas de relaciones y redes entre actores con distintas bases de
poder. Aqui, gracias a nuestro conocimiento previo, discutimos la captura
economica ejercida por las corporaciones, denominada captura corporativa.
En este tipo de captura econdmica por grandes actores empresariales,
distinguimos los casos de influencia indebida, cuando el mecanismo utilizado
son los sobornos o coimas para “comprar leyes” [y, por extensién, también
influirencomo seaplican), tematicaquenosllevaacentrarnosenlacorrupcion;
y los casos de influencia desmedida, cuando los mecanismos usados son la
financiacion de campanas, el lobby y la puerta giratoria para “dictar leyes”
ly, por extensién, también influir en cémo se aplican). Esta segunda opcion
no implica que no se recurra a los sabornos, sino simplemente reconoce que
interesan menos porque no son estrictamente necesarios. Las corporaciones
recurren mas a mecanismos legales de influencia, de alli que se hable de
corrupcién legal o corrupcion blanca.?

Dentro del campo de los estudios de captura corporativa, que constituye
hoy una preocupacion universal dado el poder de las corporaciones en el
norte y el sur global, conviene hacer otras distinciones segun los objetivos
buscados. Puede ocurrir una captura de las instancias decisorias mas altas
(presidencia y ministerios principales de manejo econémico), de instancias
sectoriales (captura regulatoria o sectorial] y de territorios (localidades,
regiones, pais). Hemos elegido un caso de influencia a los mé&s altos niveles
por ser el sistema de captura mas complejoy tener consecuencias multiples:
nos referimos a la captura corporativa del Estado.

En la captura corporativa del Estado estudiamos a las empresas mas
grandes que bajo condiciones politicas normales (que algunos autores
en EE. UU. denominan business as usual) tienen mejores conexiones
politicas por poseer mayor poder econoémico y mas experiencia. Este poder
extraeconomico puede perderse o ser neutralizado. En el Peru bajo Humala
no ocurre esta neutralizacion del poder instrumental de las corporaciones,
situacion que es distinta a la de Bolivia bajo Morales, donde los actores
corporativos han perdido el control del Estado.

2 Complementariamente, cuando cometen un crimen, rara ocurrencia, se le denomina “de cuello y
corbata”y tal delito tiene sanciones menores.
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En casos como el peruano, el tamano de las firmas y sus capacidades
(materiales, organizativas, redes de apoyo) se combinan de tal modo que logran
una influencia desmedida en ciertas decisiones importantes del Estado®.

Ahora bien, volvamos al conocimiento previo. Existen varios factores
estructurales de partida que se combinan para generar o reproducir un
escenario de captura o cooptacion del Estado de modo regular. El mas
importante es la concentracion del poder economico de los actores privados.
Las grandes corporaciones concentran mas recursos que cualquier otro
grupo social, creando una situacion de privilegio que facilita la consecucion
de beneficios concretos que contribuyen a la inequidad.

Por lo tanto, el factor diferenciador mas importante a nivel del actor captor, en
nuestrocaso, eseltamano; perotambiéen debe tomarse en cuenta sutrayectoria,
pues existe un aprendizaje sobre como movilizarse segun el sistema politico en
el que ejercen influencia al punto de ser desmedida (lo que requiere experiencial
y el tipo de sociedad en la que operan (que debe ser “sometible”). El tamafio en
si mismo no explica, entonces, la dinamica relacional que se desarrolla en los
casos de capturay el tipo de redes que se forman. Se requiere la combinacion
con factares politicos y sociales (debilidad de la sociedad civill.

Actores captores. Elcuadro Al permite realizar un analisis mas detallado de los
actores. A partir de la identificacion de sus intereses econémicos, vemos qué
mecanismos usan, que instancias y que espacios les interesa capturary con
qué objetivos. En el cuadro identificamos tres tipos de actores economicos:
corporaciones con intereses economicos generales, grandes firmas con
intereses sectoriales y mafias economicas que operan con coberturas
empresariales. Los mas grandes, dada la existencia de una economia de
mercado, estan conformados por grupos de poder econémico (GPE, poder
nacional) y empresas multinacionales (EMN, poderinternacional) conintereses
concentrados en nichos altamente rentables de la estructura econdmica.
Estamos frente a una élite econdmica influyente que no requiere pagar
saobornos para lograr acceso e influencia al mas alto nivel; pero, si se trata de
actividades extractivas, tambien a nivel regional y local. Luego seguimos con
la proyeccion de actores corporativos que son proveedores del Estado: venden
armas, medicamentos, equipos v realizan obras publicas, todas decisiones
(contratos decididos por el Estado) que pueden inclinar la balanza sobre la

3 No en todas, idea que corresponde a una vision instrumentalista simple.
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base de influencias y sobornos, y generar negativas consecuencias fiscales y
sociales. También identificamos a actores economicos en actividades ilicitas
(narcotréfico, trafico de materias primas y sustancias ilegales, contrabando)
que recurren con mas frecuencia al soborno, y cuando es necesario a la
violencia, y cuyo objetivo no es economico. Dado que operan en mercados
negros de muy alta rentabilidad, lo que buscan es neutralizar la capacidad
fiscalizadora v represiva del Estado. Como se puede apreciar, hay actores
economicos que tienen especial interés en influir en ciertos territorios, lo que
obliga a ver larelacion entre los actores y los gobiernos subnacionales.
Cuadro Al

Mecanismos, objetivos y aparatos burocraticos segun tipos de actores
interesados en la captura

. S . .| Gobiemos | Gobiemnos o
e e e e

Sobormno Agencias  Congresistas Cooptacion del
ocasional reguladoras Estado.
Mantener modelo
econémico, TLC
1 Influencia/ Enzonas Enzonas ysalvaguardas
Extractivos redes Policla de de legales.
influencia  influencia Beneficios
tributarios.
1S Camparias MEF Comisiones Asegurar apoyo
Ministerios palicial
LE productivos
éMN 1 Sobomo Congresistas Cooptacion del
ocasional Estado.
Mantener modelo
econémico
No tinfluencia/ MEF ysalvaguardas
extractivos redes Policia legales (TLC).
Beneficios
BCRP Comisiones tributarios
1 SCamparias Agencias ymedidas
reguladoras promacionales o
amnistias.
1Sobomo  Ministerios
tInfluencia/ que . . Beneficio
usEEedics redes compran ! g economico
1 SCampafias bienes
1 Sobormno Congresistas Palicia, S Si
Mafias o 1 Violencia militares, Enzonas  Enzonas Evitarrepresiony
carteles 1 SCampafias Poder de de mayores penas

Judicial influencia influencia

Autor: Francisco Durand
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El caso de captura corporativa del Estado estudiado se resalta en verde
en el cuadro Al. Corresponde a grandes actores (GPE v EMN) ubicados en
actividades extractivas y no extractivas que influyen sobre las mas altas
instancias decisorias buscando cooptar el Estado, mantener invariable un
modelo economico de libre mercado que los favorece y tener prioridad en
materia de ganancias y nuevas inversiones. Este favorecimiento les permite
operar en condiciones de concentracion creciente del poder economico
(oligopolizacién), pagar relativamente bajos o decrecientes impuestos,
no ser objeto de mayor regulacion (legalmente y como implementacion)
y desconocer los derechos de los trabajadares, consumidores (en los
sectores no extractivos) y pueblos indigenas (en los sectores extractivos
CON recursos que se encuentran en sus territorios).

Seleccion de casos y metodologia de seguimiento de procesos. Tomadas
estas decisiones metodolégicas, procedimos a seleccionar un tipo de
gobierno que muestre de manera mas evidente su condicion de “capturado”,
es decir, cuyos gobernantes hayan caido de manera mas abierta en el juego
de influencias de las élites economicas corporativas. Elegimos al gobierno
del presidente Ollanta Humala (2011-2016) porque, siendo de orientacion
nacionalista y radical, apenas llegd al poder, como consecuencia de
la influencia desmedida de los actores captores corporativos sobre el
candidatoy luego presidente, cede a sus presiones y termina nombrando en
puestos claves a personal recomendado vy a tomar decisiones con el doble
efecto mencionado lineas arriba.

Ubicado primero el contexto general de captura, seleccionamos un caso
concreto de decision politica (dacién e implementacién de normas vy leyes)
gueilustra de manera bastante evidente las presiones de los actores captores
sabre el proceso de formulacion de politicas publicas para ser favorecidos.

Escogimos como caso paradigmatico (de alta importancia simbélica y
representatividad del tema que se discute] la Ley 30230 (Procedimientos y
Permisos para la Dinamizacién de la Inversion), de junio de 2014, y realizamos
un breve contraste con la Ley 30288 (Reforma Laboral Juvenil], porque se
dan en un mismo contexto pero con distinto resultado. En el caso de la Ley
30230, los actores captores resultaron victoriosos ya que la resistencia a los
cambios no fue efectiva; pero en el segundo caso, gracias a la activacion de
la sociedad civily a la ola de protestas, el Congreso se vio obligado a derogar
la Ley al poco tiempo de ser aprobada.
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Esta breve comparacion muestra las complejidades y limites del fendmeno
de captura. El Estado no deja de ser un espacio de lucha de intereses donde
las corporaciones ganan en un caso y pierden en el otro porque se visibilizo
la condicion de captura y los grupos sociales organizaron protestas sobre
el sistema politico de gran efectividad. Justamente, un resultado de esta
pugna puede ser la captura, que queda en un equilibrio dinamico.

Estas decisiones metodologicas corresponden a un estudio de caso
cualitativo (influencia en el proceso de toma de decisiones). Las fuentes
secundarias son no cuantificables, salvo en algunas dimensiones que
permiten mediciones importantes.

En la medida que centramos el analisis en actores que se ubican en un
contexto (tiempo v lugar) determinado, la mejor opcion metodolégica es el
seguimiento de procesos o process tracing analysis. Al estudiar un gobierno
y seleccionar un caso paradigmatico que permite ver bien el juego de poder,
se pueden superar los problemas de opacidad, es decir, iluminar la “caja
negra” para aproximarse a demostrar qué esta pasando. Ambos lados de
la relacion de captura, los captores y los capturados, guardan un pacto de
silencioy actlan en las sombras porque saben que atentan contra elinterés
publico. Pero a veces, en situaciones de crisis 0 cuando se pierde el control
politico de la situacion, se cuenta con suficiente analisis del contexto y
datos como para “conectar los puntos” y presentar una imagen de captura
con contornos aceptablemente definidos.

Antes de identificar actores, relaciones y hechos concretos que se
suceden en el tiempo para analizar el proceso de captura a partir de
una decision clave (captura de Ollanta y Ley 30230), es fundamental
estudiar como se ha formado la trama asimétrica de influencias en el
largo plazo, al punto de configurar un sistema de captura. En este trabajo
consideramos que el sistema de captura (estructura y coyuntura) reposa
en factores como el alto grado de concentracion del poder econémico y
la presencia de oligopolios, la debilidad organizativa de la sociedad civil,
el desigual acceso a la informacién vy la baja participacion y adecuada
representacion de la ciudadania. Los sistemas politicos que concentran
poderes en el Ejecutivo y tienden a legislar por decreto refuerzan esta
asimetriade partida.Cuandotalesfactoresestructuraleseinstitucionales
se combinan, se configura un escenario de captura en el que las élites
economicas utilizan sus mecanismos para lograr sus objetivos. Estos
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mecanismos (financiacion de campafas, lobbies y puerta giratoria) se
ven en accion hasta donde los datos y las observaciones lo permiten,
en el proceso mismo. No todos los factores tienen el mismo nivel de
visibilidad, lo cual obliga a estimar adénde apunta el proceso, quién
tiene mas influencia.

El grafico Al ilustra los factores concretos (historicos) que configuran un
escenariode captura(y querequiere serreproducido luego de cadaeleccién
para mantener el equilibrio dinamico). Gracias al conocimiento previo del
caso, consideramos factores estructurales como la concentracion del
poder economico, marcada por su pasado histoérico, una herencia colonial
y republicana temprana que se reflejo en altos niveles de concentracion
de la riqueza, como en la mas reciente vuelta a la politica de libre
mercado (1990 en adelante] y la manera extrema de aplicarla en el caso
peruano, acelerando la concentracion economica en manos de grandes
corporaciones, muchas de estas organizadas como conglomerados,
nacionalesy extranjeros. Estos conglomerados se expresan gremialmente
mediante una confederacion empresarial.
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Consideramos luego la concentracion del poder politico en manos de ciertas
personas e instancias (la presidencia y el ministerio encargado de dirigir
la politica econémica). Esta concentracion se sustenta en una tradicion
decretista y un régimen presidencialista y discrecional (que no respeta las
normas de consulta intrainstitucional).

Una sociedad civil débil con sectores sociales pobremente organizados,
dispersos, sin adecuados niveles de representacion en el sistema politico
(partidos improvisados, agendas personales, corrupcién), asi tenga
capacidad de protesta, facilita que el Estado se mantenga capturado o sea
capturable luego de una eleccion (reproduccion del sistema de captura para
mantener una carrelacion favorable). Las consecuencias se hacen evidentes
cuando el Estado actua sesgadamente y provoca diversas reacciones
en la sociedad civil, impactando negativamente en la democracia v la
institucionalidad del Estado.

Secuencia de hechos. El proceso de captura se puede establecer a partir
del momento que los nuevos gobernantes elegidos caen bajo el sistema de
influencias de la élite economica corporativa. Partiendo de la metodologia de
seguimiento de procesos, se trazan los pasos de los actores (corparaciones
y sus gremios, los medios de comunicacion a ellos ligados, el Estado y sus
ministerios) y las decisiones que toman. Es como el seguimiento de huellas
que hace un cazador [(método semidtico que utiliza Umberto Eco). Todo ello
conforma una secuencia de hechos y actores que se pueden identificar
en una primera linea de tiempo, que corresponde a la eleccion de Humala
y sus primeras decisiones como gobernante, con una cierta orientacion
influida por los actores corporativos. Esta primera secuencia se presenta
en el grafico A2 y permite trazar el proceso de toma de decisiones desde el
comienzo del gaobierno.
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Grafico A2
Secuencia 2011-2012: elecciones, alianza Humala-CONFIEP, caso Conga y Norma XVI
Junio
Reunion CONFIEP-Humala CONFIEP
Camparnia Reuni vad Humal . en contra de
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Humala anuncia programa Humala anuncia Sale izquierda de
“La Bran Transformacion” “Hoja de Ruta” gabinete

Dado que esta primera secuencia establece un campo de influencias en
instancias claves del Estado (presidencia y aparatos econémicos maés
importantes), se identifica una segunda secuencia a partir del caso que se
estudia, la Ley 30230. En esta segunda secuencia, que se presenta en el
graficoA3, seveenaccionalosactores, susrepresentantesy susrelaciones
en el periodo que se discuten las reformas reactivadoras.

Grafico A3
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La secuencia empieza con la creacion, a solicitud de la CONFIEP, del
Equipo Especializado de Seguimiento de la Inversion (EESI) en el MEF. La
CONFIEP es un actor importante porque hace publica su participacion en
calidad de vocero general de los intereses de las grandes corporaciones.
La confederacion empresarial busca “destrabar” las inversiones mineras
paralizadas por los conflictos [Conga, sobre todo), o acelerarlas en el caso
de los nuevos proyectos o proyectos que no generan resistencias sociales.
Luego se menciona el shock externo negativo, que lleva al gobierno
—luego de una campana en los medios a favor de reformas para dinamizar la
economia y eliminar las trabas a la inversion privada— a aprobar la primera
y mas importante medida reactivadora, la Ley 30230. El seguimiento de los
hechos permite observar que esta Ley se aprueba rapidamente y sin mayor
debate, y que las reacciones que luego genera en la sociedad civil no logran
bloguearla o derogarla, resultado que contrasta con la Ley 30288, con la
cual ocurre lo contrario debido a la activacion de la sociedad civil.

Impactos. Si una secuencia de decisiones impulsada por élites corporativas
influyentes es favorable a sus intereses pero va en detrimento del interés
general, se pueden estimar sus impactos negativos. Estos impactos son
multiples (de alli que también se hable de desigualdades) porque al limitar
la deliberacion afectan la democracia, no funcionan adecuadamente las
formas de representacion politica y se debilita la institucionalidad del
Estado (sus funciones fiscalizadores, el equilibrio de poderesy la capacidad
recaudadora). Ademas, por la propia naturaleza de la norma, aprobada como
producto de una influencia excesiva de las élites, se impacta directamente
en las poblaciones vulnerables, en el manejo de sus recursos y territorios y
en el ejercicio de sus derechos; es decir, genera inequidades.
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El desarrollo y el bienestar social de un pais requieren de politicas
tributarias correctas y efectivas. En este volumen, el investigador
Francisco Durand analiza las normas tributarias adoptadas a fines
del gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) e inicios del gobierno
de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2021) y encuentra que, en ambas
administraciones, la influencia de los lobbies y los grupos de poder en
la formulacion de la politica tributaria ha sido una constante, y que los
principales beneficiarios han sido las grandes corporaciones.

La investigacion sostiene que, en un escenario marcado por el fin de la
bonanza econémica (a partir del 2014) y de menor recaudacién fiscal, el
Estado apostd por reactivar la economia estimulando las inversiones con
medidas como la rebaja de impuestos y las amnistias tributarias para
los inversionistas privados. En paralelo, los grupos de poder bloguearon
activamente los esfuerzos para fortalecer el sistema tributario. Los
episodios resefiados en este documento asi lo demuestran. Uno de
ellos es la campana contra la Norma XVI, 0 norma antielusion, cuya
aplicacion fue suspendida en el 2014 debido a la presion de los gremios
empresariales, permaneciendo desde entonces en el limbo.

El enfoque de Durand sobre la “captura del Estado” parte de la premisa
de unintervencionismo juridico-tributario, en el que actores privilegiados
como la elite economica corporativa, con el apoyo de los grandes medios
de comunicacion y centros de investigacion proempresariales, logran
una influencia desmedida sobre el funcionamiento del Estado. Esto es lo
que el autor prueba al analizar las medidas tributarias promulgadas por
ambos gobiernos, como se agendaron y aprobaron, que caracter tieneny
si contribuyen o no a la justicia fiscal del pais.
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