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PRESENTACION

Uno de los retos dentro del proceso de transicion que atraviesa el pais consiste, sin
duda alguna, en la modernizacion del Estado. Instituciones fuertes, eficaces y sin

vinculos partidarios son condiciones indispensables para que haya gobernabilidad.

José Francisco Durand en este frabajo nos cuenta la historia institucional de la
Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria (SUNAT), los logros y los
problemas con el propdsito de sacar conclusiones y lecciones para futuras reformas
en otros organismos del Estado. Ademds es un trabajo sumamente interesante para

quienes se interesan por la historia reciente del PerU.



LISTADO DE SIGLAS

AT Administracion Tributaria

BID Banco Interamericano de Desarrollo

DGC Direccién General de Contribuciones, dependiente del MEF
CAT Curso de Administracion Tributaria

CITE Central de Trabajadores del Estado

FMI Fondo Monetario Internacional

IAT Instituto de Administracién Tributaria, érgano de SUNAT.
IGV Impuesto General a las Ventas

IR Impuesto a la Renta

ISC Impuesto Selectivo al Consumo

MEF Ministerio de Economia y Finanzas

PBI Producto Bruto Interno

PRICOS Principales Contribuyentes

RUC Registro Unico de Contribuyente

SIN Servicio de Inteligencia Nacional

TF Tribunal Fiscal, instancia de apelacién trioutaria

SUNAT Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria

(creada en 1988 y reformada en 1991)
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DESARROLLO INSTITUCIONAL DE SUNAT:
FACTORES DE EXITO Y FRACASO

José Francisco Durand

Infroduccion

En algin lugar de Centroamérica, mediados de los anos 90. El gobierno democrdtico ha iniciado la
transicién hacia el neoliberalismo econdmico. A los dos anos intenta cambiar los tipos de impuestos y
modernizar la administracién tfributaria. Nombra a un nuevo director de impuestos internos entrenado
en una maestria de la Universidad de Harvard, quien cuenta con el pleno apoyo del ministro de
economia. Mientras pueden, ambos lideres impulsan una reforma de la administracién tributaria (AT)
para elevar su eficacia, pero su tiempo politico es corto. El presidente no cree mucho en lo que hacen
aungue no les impide llevar a cabo la reforma. El ejecutivo y el congreso tienen intereses rentistas vy
redes sociales dificiles de romper. Es dificil despedir y cobrar los impuestos. Tienen sin embargo apoyo
internacional. Para cuando termina su periodo, la transformacién burocrdtica no ha llegado ni ha
aumentado sustancialmente la recaudacion. En 1998, luego de elecciones, un nuevo gobierno asume
el poder. El equipo de transicidn, con la esperanza de darle continuidad, le presenta un documento
gue explica los objetivos y logros de la reforma tributaria. Cuatro anos después, en el 2002, al término
del periodo, la situacién de la AT se ha deteriorado, a tal punto que el gobierno entrante encarcela al
director de impuestos. Se inicia ofro ciclo de reformas.

Lo sucedido no es de extranar. Similares experiencias ocurren en muchos otros paises. Es el flujo y reflujo
de gobiernos y de politicas, de intentos de reforma que no despegan, y de procesos de involucién
institucional que luego intentan revertirse con nuevas reformas. El Perd ha pasado por experiencias
similares. Inicié una reforma intensa en 1991, excepcional en muchos sentidos, pero luego tendié a
revertirse hasta que se reinicio otro intento por volver al rumbo inicial el 2000.

Al observar esas marchas y contramarchas, surgen una serie de preguntas que tienen que ver con las
condiciones de éxito y fracaso de los procesos de reforma del Estado en el drea de impuestos. La lista
de interrogantes es larga, pero conviene enumerarla pues indica la complejidad del problema y la rara
combinacion de factores para lograr avances, tema central de este trabajo.

sCudles son los problemas mds importantes que arroja el balance de una administracién tributaria
tradicional en el periodo anterior a la gran reforma de 19912 sQué tan importante es el problema de la
corrupcion, cédmo se manifiesta, cémo se entrelaza con la ineficacia operativa?

sCudles son los factores claves que determinan el éxito o fracaso de una reforma administrativa
tributaria en sus distinfos momentose £n qué secuencia se presentan los cambios? sCudl es la
combinacion 6ptima de factores? 3Cudles son las circunstancias politicas (momento politico, tipo de
régimen, tipo de lideres, agenda politica) mds propicias para garantizar el éxito? sCémo se puede
sostener la reforma, es decir, consolidarla en el largo plazo?2 sCudles son los signos de
institucionalizacién que indica que ha pasado a un nuevo umbral?

sQué combinacidon de factores y circunstancias atentan contra los procesos de reforma institucional y
paralizan o revierten los avances logradosg sComo se manifiesta la te ndencia involutiva? sQuiénes son
los mayores perdedores con el proceso de reforma dentro y fuera del Estado y cdmo reaccionan?
sComo pueden ser adecuadamente identificados, ganados o neutralizados, para que no logren
derrotarla?
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sQué tipos de estrategia de reforma tienen mas posibilidades de éxito? $e debe pensar en una
reforma in-tegral y radical, o una parcial, que busque avances graduales? 3Qué posibilidades de éxito
tiene una refor-ma tipo “enclave” o “isla de modernidad” limitada a la AT, conducida por una fuerza
de tareq, task force, que la reforme de golpe? sCudles son las formulas mds adecuadas de ubicacién
de la administracién tribu-taria en el conjunto del Estado? Pebe ser autbnoma o parte de un ministerio
de economia? £s conve-niente que este ligada a la presidencia? :Qué grado de autonomia debe
tener y cémo debe administrar sus relaciones con el resto del aparato de Estado? Pebe integrarse
con Aduanas o mantenerse separada?

sCudl es la légica de accidn y reaccidn que sigue al proceso de cambio entre los contribuyentes vy la
sociedad civile A la "revolucion burocrdtica de arriba", cuando se inicia de golpe una reforma radical,
le sigue una "rebelidn de abagjo”, entonces, scdmo se manifiesta ese proceso y qué consecuencias
trae? £émo ocurre la recomposicidn de poderes en el Estado que sigue a la reforma, particularmente
con relacion a la presidencia y el ministerio de economia, y qué consecuencias frae?

El presente trabagjo busca situar esas preguntas en el contexto histérico de los Ultimos tres lustros y
contestarlas plena o parcialmente, indicando su mutua relacién en los procesos de reformas de
impuestos internos del Perd. Lo hace de la siguiente manera. Identifica los factores criticos y las
circunstancias que permiten o impiden el desarrollo institucional de la administracion fributaria (SUNAT)
expresados en una mayor eficacia operativa y una relacion positiva con la sociedad civil. Segundo,
proponer lineamientos para su continua mejora institucional sobre la base de la evaluacion de
experiencias positivas y negativas.

La problemdtica de reforma se enfoca desde un punto de vista dindmico. Hace el seguimiento de la
l6gica de desarrollo evolutivo de una rama del aparato de Estado centrado en su capacidad
operativa. El andlisis nos identifica qué tipo de circunstancias, es decir el tipo de contexto, que facilita o
dificulta las reformas. Se puede estimar hasta qué punto logra avanzar en el cumplimiento de sus
objetivos gracias a indicadores objetivos y subjetivos. Obviamente, el indicador objetivo clave es la
recaudacién, aungue también se pueden usar otros complementarios sobre acciones de fiscalizacion,
cumplimiento tributario y base fributaria. Los subjetivos se refieren a formas de medir la_imagen de la
institucién y el estado de la opinidn publica, particularmente de los contribuyentes.

El frabajo pone el énfasis en la dimensidn politica de las reformas que se expresa en la manera como
técnicos v politicos toman decisiones de politica y de politicas pUblicas en un contexto de lucha por el
poder dentro y fuera del Estado -en la sociedad civil (Velinga 1998: ix). Un supuesto importante del
trabajo es que los tecndcratas son los actores centrales del proceso de desarrollo institucional, pero el
entorno del jefe institucional y el equipo que maneja la AT tienen limitaciones que se marcan al interior
del Estado y en la sociedad civil. La dindmica errdtica en que estdn envueltos es causada
simultdneamente por factores enddgenos (al interior del poder ejecutivo, el legislativo y el judicial), por
eventos en la escena politica amplia y por la manera como el mercado se comporta. Las politicas
publicas emanan de esa compleja interaccidén y son procesadas por los técnicos de manera
importante en cuanto a su propuesta, implementacién y evaluacion dentro de los pardmetros politicos
y de contexto bajo los que actian, hecho tan importante como obvio.

Este enfoque dindmico y cenfrado en lo tecnocrdtico, pero con vision de contexto, busca superar las
limitaciones de los andlisis que intentan centrarse en el best practice, las formulas del éxito de reformas
como procesos de cambio que son analizadas, paraddjicamente, por los propios tecndcratas (Bird y
Casanegra 1992, Radano 1994 y 1997). Dicho enfoque ignora (o analiza poco) a los factores y
circunstancias politicas. Ello se explica sea porque no tienen el instrumental tedrico y metodoldgico
para estudiar problemas politicos y sociolégicos o porque prefieren omitir ese andlisis en la medida que
las opiniones pueden ser criticas con los organismos y personajes con los cuales trabajan en calidad de
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técnicos. Sus propias instituciones también les recomiendan prudencia pues toda referencia puede ser
utilizada por quienes se oponen a los gobiernos y la AT, lo que constituye una larga lista.

La lucha al interior del Estado, entre la AT y ofras ramas, el rendimiento del resto del Estado, la relacion
de tensién permanente con los contribuyentes, con la prensa, la relacién mdas amplia con la sociedad
civil, son elementos que causan o intervienen en explicar los resulfados de los intentos de reforma. Este
aspecto entonces no debe serignorado o minimizado.

Dindmica errdtica

La idea que los gobiernos de los paises latinoamericanos intentan iniciar una reforma tributaria es tan
vieja como la idea misma de impulsar el desarrollo. Hace mds de medio siglo que se habla del tema,
indicio de que se avanza poco. A pesar de repetidos intentos, ciertamente con importantes
excepciones, el reto de transformar la capacidad operativa del Estado rara vez ocurre, o cuando lo
hace, dificiimente se sostiene y consolida. Esta dindmica, entonces, tiene las caracteristicas de un ir y
venir. Su trazo es un zigzagueo, no el de una trayectoria lineal. El trabagjo intenta explicar porqué.
Cualquier referencia a una reforma debe verse con una dosis de escepticismo pues mds que los
intentos, que abundan, y los discursos también prolificos, lo que cuenta realmente es si las condiciones
de contexto vy liderazgo interno estdn dadas como para provocar un verdadero cambio.
Generalmente no es asi, pero el avance es posible, mds como excepcidon que como regla.

En el Pery contempordneo, la cuestion de transformar los impuestos y la AT se planted en el primer
gobierno de Fernando Belaunde Terry (1963-1968), quien representd un dnimo modernizador inspirado
en el desarrollismo. Belaunde era uno de los presidentes latinoamericanos mdés identificados con los
objetivos de la Alianza para el Progreso, el plan norfeamericano para impulsar el crecimiento, la
democracia y la modernizacién del Estado como férmula para contener el comunismo que Cuba
ejemplificaba y que buscaba propagar (Klaren 2000: 334).

Era imperativo hacer reformas, o que incluia la modernizacion del Estado. Esa urgencia internacional,
gue Belaunde hacia suya, mds las demandas de cambio de la sociedad civil de un pais violento y
pobre que queria dar el salto hacia delante y superar la etapa oligdrquica, hizé que se hablara de una
“reforma tributaria”. Efectivamente, con Belaunde se cambid el organigrama del Estado al crearse la
Direccién General de Contribuciones (DGC), como parte del Ministerio de Hacienda y el Banco de la
Nacién como, entidad donde se pagaban los impuestos en todo el pais (Taylor 1967). Hubo intentos de
reclutar una burocracia moderna sobre la base de méritos, pero la prdctica, como es tipico en
América Latina, se frastocd o se aplicd a medias, en tanto el ingreso por favoritismo siguid existiendo.
Se crearon asi las bases de una heterogeneidad burocrdtica, una mezcla de funcionarios profesionales
escogidos sobre la base de mérito y cuadros técnicos de alto nivel limitados a la cUpula, que coexistian
con una burocracia fradicional ineficiente, desmotivada y mal pagada.

Con el gobierno del general Velasco (1968-1975) se intentd otro esquema de reforma, insistiendo a
medias en crear un servicio civil y enfatizando al cobro del impuesto a la renta (Weblb 1972). Francisco
Morales Bermudez (1975-1980) enfrentd una crisis e inicid programas de despidos masivos para
controlar el déficit fiscal en un contexto donde los empleados publicos se habian sindicalizado.

Al gobierno militar (1968-1980) le siguid uno democrdtico, encabezado nuevamente por Belaunde,
quien intentd otra reforma administrativa y cred para tal fin el Instituto de Administracion Tributaria (IAT).
para entrenar el personal en la medida que se seguia detectando problemas de ineficiencia interna y
corrupcién. No logré hacer el cambio, aunque pudieron reclutar y entrenar a un sector de técnicos
mas calificados que elevd en algo el nivel promedio de los funcionarios. El que le siguid, el aprista Alan
Garcia (1985-19%0),
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enfrentd un serio problema fiscal por sus politicas de subsidios y utilizacién del Estado como fuente de
empleo para los partidarios del APRA. Los sindicatos, en protesta por el deterioro de los sueldos y
salarios, mostraron gran actividad via huelgas y reclamos constantes. Cuando el gobierno enfrenté una
seria crisis fiscal, se buscaron soluciones administrativas. Se cred la Superintfendencia Nacional de
Administracion Tributaria (SUNAT) teniendo en teoria autonomia del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), pero coexistiendo con la DGC (Vidal Henderson 1990). Decidi® al mismo tiempo darle
autonomia financiera en tanto el 2% de la recaudacion servia para financiar su presupuesto. En los
anos 80 el pais experimentd alta evasion. Para contrarrestar la caida, los impuestos dependieron mds
de la gasolina, que es de fdcil recaudacién pero altamente regresiva.

La idea del cambio institucional la retomd el presidente Alberto Fujimori (1990-2000), quien impulsd
desde 1991 una reforma integral con considerable éxito. La SUNAT logré autonomia administrativa y
financiera, revoluciond el personal y los sistemas; también se simplificd el sistema de impuestos y se
inicié una campana de comunicaciéon y acciones de fiscalizacién que redujo la evasion (Estela 2000 y
2001). No obstante, la reforma se abandond gradualmente en su segundo gobierno (1995-2000) y
hacia el final la degeneracién del resto del Estado envolvid a la SUNAT, por lo menos a su grupo
directivo. El pais volvid entonces a sufrir las consecuencias de la baja recaudacion y excesivos
impuestos indirectos para compensar las muchas exoneraciones que se concedieron y el efecto de
una mala administraciéon (Durand y Thorp 1998, Estela 2000). Por ello el gobierno provisional de Valentin
Paniagua que surgié a la caida de Fujimori el 2000 intentd con éxito relanzar la reforma. Luego el
gobierno elegido de Alejandro Toledo cambid al superintendente y se habldé de reformas que
permitieran elevar la recaudacion. En julio del 2002 se aprobd la fusion de SUNAT con Aduanas bajo
direccién de la primera.

Mdas que cambios reales, esa situacion de revolucion permanente tributaria, indica intentos y promesas
de cambio y algunos niveles de avance, tanto en el diseno institucional burocrdatico, en la calidad de
la burocracia, como en la capacidad para recaudar y re-ordenar el sistema de impuestos, que varia
segun los cambios de orientacién politica y macroecondmica de los gobiernos. En general, los fracasos
y los resulfados a medias predominan; los pocos avances que se logran, aungue son importantes, y a
veces profundos, son interrumpidos o revertidos. Aun asi, gracias a la reforma de 1991, la SUNAT,
comparada al pasado, es mds eficiente y prestigiosa, aunque susceptible de sufrir procesos involutivos,
indicio de que no se ha consolidado institucionalmente.

Tipos de reforma

Antes de analizar en detalle esa dindmica errdtica, y como los pdrrafos anteriores sugieren, conviene
acla-rar gue los intentos de cambio se refieren a distintos tipos de reforma. Estamos frente a un término
bastante amplio, cuyos varios significados debbemos aclarar. Un primer significado se refiere al intento
de cambiar el sistema de impuestos (los tipos de impuestos y las tasas), objetivo que varia segun: a) las
necesidades fiscales de los gobiernos, particularmente cuando se trata de elevar la recaudacion para
poder solventar los gastos y cubrir el déficit, y b) los modelos de desarrollo socio-econdmico de los
distintos gobiernos que se intentan impulsar con determinadas politicas macroecondmicas (populismo
o neoliberalismo).

Anotemos que el pais se caracteriza por la inestabilidad de regimenes politicos y de orientacién
macroecondmica, de un lado, y un crecimiento efimero (combinado con un déficit fiscal estructural)
del ofro. En ese marco es que se intentan las reformas tributarias, lo que indica que la AT opera en un
contexto voldtil que afecta las posibilidades del desarrollo institucional politica y econdmicamente.
Entre 1963 y 1980 el PerU pasd del desarrollismo democrdtico-populista de Belaunde al intervencionismo
redistriobutivo y estatista de Velasco. Luego, cuando regresé Belaunde al poder, se inicid el giro hacia el
neoliberalismo en democracia. En 1985 Garcia condujo al pais por un camino populista, similar al de
Velasco, pero en un con-texto nacional de debilitamiento del Estado e internacional en favor de la
globdlizacion y las politicas
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neo-liberales. Luego Fujimori retomd el neoliberalismo con un gobierno semi-democrdtico que
degenerd en dictadura y cleptocracia. Finalmente, Toledo combind nuevamente, como Belaunde en
1980, el neoliberalismo con democracia.

No es de extranar que los constantes cambios de orientacién de los gobiernos y el hecho de que
heredan el problema de la baja recaudacién en una situacién de gasto excesivo, se reflejaron en
intentos de cada uno de hacer una reforma. Histéricamente, el pais cae recurrentemente en crisis
econdmicas. La situacion fiscal tiende a ser de déficit permanente (BCRP 1999: XI, Tomo |). Desde la
Independencia, sélo en cinco periodos cortos de uno o dos anos, el Estado gozd de un superdvit fiscal.
La economia peruana sufre de crecimiento efimero, de constantes caidas seguidas de periodos breves
de desarrollo, fendbmeno que se ha vuelto mds acentuado en los Ultimos 50 anos. Como lo revela el
grdfico No. 1 del Apéndice, ocurrieron recesiones principalmente en “anos ocho™: 1968, 1977-78, 1983-
84, 1988-90 y 1998, y en tales circunstancias el tema de reformar o introducir gjustes al sistema de
impuestos fue prioritario.

Los distintos gobiernos, algunos mds que otros, han tenido también concepciones distintas sobre el
problema de la desigualdad social (y ocasionales preocupaciones por superar la regresividad de los
impuestos). Las mayorias suelen sostener la recaudacion via impuestos indirectos (a las ventas, la
gasoling, el licor y los cigarrillos). Finalmente, el nUmero de impuestos y la existencia de normas
acumuladas (incluyendo numerosas exoneraciones), normas profusas, a veces superpuestas, con
frecuencia confusas, condujo a propuestas de simplificacién: reducir los impuestos y eliminar la
“marana legal”.

Un segundo concepto de reforma se refiere a cambios sobre las diversas entidades recaudadoras, que
tienen distinto peso dentro del Estado y que pueden ubicarse en varios _niveles de gobierno. Aparte de
la administracién de impuestos internos, primero dirigida por la DGC como parte del MEF, existe
Aduanas, a cargo de los impuestos externos, y el Instituto Peruano de Seguridad Social (IPSS). La DGC
pasd a ser la SUNAT en 1988, elevdndose a un nivel mds alto al interior del Estado. En 1998 SUNAT pasé a
recaudar las confribuciones de seguridad social. En el 2002 se fusiono SUNAT y Aduanas bajo la
direccién de la primera, formdndose una entidad que recauda mds del 90% de los impuestos.

En cuanto a niveles de gobierno, aparte de las ramas arribba mencionadas, también las
municipalidades ejercen la funcidon recaudadora. En algunos casos, el gobierno central recauda
impuestos a su nombre (2% del IGV) y luego los distribuye entre los municipios provinciales y distritales.
De ese conjunto de entes recaudadores el mds importante fiscalmente es la SUNAT, seguida por
Aduanas, y estando en Ultimo lugar las municipalidades (siendo la mds importante la provincial de
Lima). Reforma fributaria, en ese sentido, se refiere a una dlteracién del sistema de entidades
recaudadoras en cuanto a su lugar dentro de un organigrama vy a sus funciones. Puede aqui incluirse
propuestas de fusidn entre SUNAT y Aduanas, o absorcidén o delegacion de funciones entre los distintos
entes recaudadores, ademds de la cuestidn del grado de autonomia, incluyendo la idea si debe o no
otorgdrsele autonomia constitucional.

Un tercer concepto de reforma se refiere a su tamano en términos de personal ocupado. Reformarlo,
segun se entiende a partir de las situaciones de crisis, equivale a despidos masivos para mejorar una
situacion deficitaria al reducirse el personal. Esa reforma a veces implica la adopcién de politicas para
“financiar el despido” por medio de incentivos de retiro voluntario. Por lo general, dichas politicas de
recursos humanos afectan aun mds la calidad institucional debido a que, por estar mas preparados, o
ser mds competitivos, suelen irse los mejores.

Un cuarto y Ultimo concepto estd referido al desarrollo institucional. Aqui la reforma intenta cambiar la
eficacia organizativa para recaudar impuestos y, al mismo tiempo, mejorar la imagen que fiene la AT
ante los contribuyentes y la sociedad en general. Se refiere fundamentalmente a un cambio interno
burocrdtico que se complementa con otros. Es la reforma mds importante. Si cambia la instituciéon por
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dentfro y se logra una mayor eficacia operativa, se potencia la capacidad de disenar y poner en
prdctica las politicas publicas. Condiciona entonces los avances en otras reformas. El cambio interno,
a su vez, implica relaciones mas armoniosas con su entorno, logrando mayor transparencia con la
sociedad civil y facilitando la rendicién de cuentas.

El presente trabajo discute casos de éxito y fracaso en los intentos del Estado por reformar esa calidad
institucional que se traduce en una mayor recaudacién y una mejor imagen. Enfoca por tanto las
dimensiones institucionales (diseno organizativo, calidad burocrdtica, liderazgo y frabajo en equipo,
manejo del entorno, imagen, transparencia y rendicion de cuentas, cuotas de poder), socioldgicas vy
politicas de las reformas, enmarcdndolas en el contexto de las relaciones mas complejas de poder al
interior del Estado y en su relacion con la sociedad civil.

Dada su importancia y trascendencia, la reforma institucional puede entenderse como la Gran
Reforma, en el sentido que no solo ataca el corazén del problema sino que también involucra realizar
en paralelo ofras: cambiar el sistema de impuestos y las normas, particularmente el Cédigo Tributario,
modificar el lugar de la AT en el organigrama del Estado, reducir el personal, por lo menos para eliminar
la burocracia ineficiente y corrupta.

Reformas y formulas: éxito o fracaso

Habiendo aclarado que: a) la dindmica de desarrollo institucional es de cardcter errdtico e
incompleto, b) existen diversos conceptos de reforma tributaria, y c) el concepto al cual se refiere el
trabajo se centra en el desarrollo institucional de la AT (y que involucra también a los otros justamente
por ser mas amplio), pasamos a analizar el periodo 1988-1995. En ese tiempo politico se puede
identificar los factores que provocaron éxito o fracaso, en distintos grados, en reformar la AT, y la
manera coémo ellos se combinaron o se alinearon en particulares circunstancias.

Los factores y circunstancias se identifican a partir de la abundante literatura sobre el tema basado en
el caso peruano (Arias 1991 v 1994, Thorp y Durand 1998, Estela 1995, 2000 y 2001), v la experiencia
latinoamericana (Bird y Casanegra 1992, BID 1995, Radano 1994 y 1997, Silva 1996), asi como de la
experiencia personal del autor en la reforma de 1991 a 1995 como director del Instituto de
Administracion Tributaria, y luego como asesor del superintendente 2000-2001.

Los principales factores de fracaso y éxito, y las particulares circunstancias que determinan resultados
adversos (fracaso o resultados modestos, a tal punto que no hay avance sustantivo o duradero), son
como sigue:

1. Lideres institucionales y alta burocracia débiles, con bajo nivel de motivacién, poco preparados, sin
iniciativa ni capacidad de ejecucion. Su visidbn suele ser de corto plazo y su misidbn sobrevivir,
acomo-ddndose al devenir politico. Los equipos de reforma son heterogéneos, con capacidades
dispares.

2. Los perdedores (futuros desempleados, mafias burocrdticas, redes rentistas) tienen capacidad de

resistencia al cambio o capacidad para revertir el cambio.

Cambio constante de lideres institucionales (alta direccién). No hay continuidad.

4. Bajo nivel de apoyo politico, particularmente del presidente y las altas autoridades econdmicas y
del Congreso (si cabe).

5. Las autoridades econdmicas y el Congreso ignoran criterio e informacién técnica de la AT para
considerar cambios en materia de impuestos y normatividad.

6. Ineficacia y corrupcion en el resto del aparato de Estado. Ello justifica el incumplimiento entre los
contribuyentes. Argumentan que “no se ven los resultados” del pago de impuestos o que se

w

12



Desarrollo institucional de SUNAT: factores de éxito y fracaso

“privatizan™ con la corrupcion. Incapacidad manifiesta del aparato de administracion de justicia
(policia, jueces), lo que fomenta la impunidad y favorece la evasiéon vy el fraude tributario.

Rechazo de los confribuyentes al sistema de impuestos y a la AT; prensa desfavorable y opinidon
negativa del aparato de Estado y del gobierno. En ocasiones, el rechazo llega al punto de una
rebeldia tributaria (resistencia abierta al cobro de impuestos o justificaciéon de la elusidn, la evasiéon
y el fraude).

Burocracias tradicionales poco enfrenadas, mal pagadas y equipadas y con un nivel alto o medio
de corrupcién.

Diseno organizativo anticuado o inadecuado, particularmente cuando las funciones de la AT la
realizan distintas unidades con bajos niveles de coordinacion o cuando existe un sistema
personalista, arbitrario y excesivamente centralizado de manejo institucional.

.Sistema de impuestos complicado (marana legal), inequitativo, y con tasas altas, particularmente

en impuesto a las ventas y de cierfo bienes de consumo masivo. La recaudacion recae
principalmente en impuestos indirectos que pagan la mayoria de la poblacidn mientras es
considerablemente bajo el aporte de los que pagan el impuesto a la renta de personas naturales y
juridicas.

. Viento sopla en contra de los intentos de cambio. Intento de reforma se hace en un contexto de

baja legitimidad del gobierno, con creciente oposicidn. Se decide tarde, cuando el gobierno
enfrenta problemas. Resistencia abierta de quienes pierden con el cambio, particularmente los
frabajadores y funcionarios y de los confribuyentes habituados a arreglos rentistas, es decir
particularistas, o corruptos.

Los factores y circunstancias de éxito y avance institucional (aungue no sea definitivo), pero en todo
caso modifica de modo importante la situacidn anterior, son como sigue:

N

oo N

10.

11

Equipo técnico multidisciplinario de alto nivel, con experiencia en asuntos de Estado, capacidad de
planeamiento, sentido de pais y sin conflicto de intereses.

Perdedores son neutralizados o gislados. Cambio répido lo toma por sorpresa.

Permanencia de lideres institucionales comprometidos con la reforma.

Apovyo politico constante del mds alto nivel al equipo técnico (empezando por la presidencia,
siguiendo con el MEF y el Congreso). Apoyo de organismos internacionales como complemento al
equipo técnico, es decir, bajo su comando y con activa participacidn para diseminar
conocimientos y comunicar experiencias.

Cambios del sistema y de la normatividad se hacen tomando en cuenta el criterio técnico y en
consulta con la AT.

Rendimiento aceptable o bueno del resto del Estado, particularmente del sistema de
administracién de justicia, del gasto social y el desarrollo de la infraestructura, de tal modo que el
contribuyente pueda decir "veo en que se gasta lo que pago en impuestos”. Sistema de impuestos
equitativo, simple, faciimente administrable y de base ancha.

Actitud favorable a la reforma de los contribuyentes, la prensa y la opinidn publica.

Diseno organizativo y de funciones de la AT centralizado, coordinado y coherente.

Politica moderna de recursos humanos. Reclutamiento y promocién de personal basados en el
mérito y nivel de sueldos competitivo.

Sistema de impuestos simple y con tendencia a ser equitativo. Pocos impuestos, con tasas bajas,
gue son pagados por todos los agentes econdmicos (ancha base), con contribucién importante
delimpuesto a la renta de personas naturales y juridicas.

. Viento a favor del cambio. Reforma se inicia al comienzo de un gobierno, cuando existe un sentido

de urgencia para llevar adelante los cambios que son generalmente asociados a crisis, y que
“ponen al gobierno contra la pared”. Decision se toma temprano, en los primeros 100 dias de
gobierno. Se puede aislar, convencer o debilitar a quienes se oponen al cambio por perder coimas
o rentas y empleo.
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Una reforma integral

El Perl experimentd una gran reforma entre 1991 y 1994. Su gestor, Manuel Estela, la denomina
correctamente “reforma integral” porque logré una transformacién institucional de la administracién y
el sistema tributario que tuvo efectos duraderos (Estela 2000).

Ese profundo cambio, aunque incompleto, se tradujo casi inmediatamente en un aumento continuo
de la recaudacion de impuestos internos mientras durd la reforma y se mantuvo el impulso fuerte que le
dio el equipo que la inicié, y cuando las condiciones politicas eran favorables al cambio. En paralelo,
ocurrid una mayor y mejor cobertura de prensa (nofticias positivas, referencias constantes a los
operativos y a los logros, entrevistas a los dirigentes, editoriales sobre la reforma) y la aceptaciéon y
reconocimiento de los logros en la opinidn publica, principalmente entre los contribuyentes.

Esta gran reforma, inédita en América Latina y el Tercer Mundo (Silva 1996), tuvo éxito rdpido en parte
por ser drdstica y profunda, y porque mantuvo su impulso hasta 1995. A partir de ese momento se inicidé
un proceso de desaceleramiento. Se debe a una serie de factores entre los que destacan el cambio
de lideraz-go interno, la subordinacién al MEF y el cambio de prioridades del gobierno. Luego, en
conjuncién con lo que sucede en gran parte del Estado peruano, la SUNAT entré a un proceso de
degradacioén institucional relativo, parcialmente contenido, que se expresd con claridad en 1998 y
continud hasta la caida del gobierno de Fujimori. Esa degradacion se produjo principalmente por
influencias externas, la penetracién o colonizacién de la AT por intereses particulares y su subordinaciéon
al MEF y al Servicio de Inteligencia Nacional (SIN) y a su jefe ad hoc, el Dr. Viadimiro Montesinos.

En ese periodo, debido a multiples factores (incluyendo los econdmicos y cambios del sistema
tributario), pero combindndose con la regresion institucional relativa y la subordinacion de SUNAT a
ramas del Estado rentistas, corruptas y represivas, la recaudacion primero se estancd y luego_tendid a
caer. Asimismo, la cobertura de prensa paso a ser mds negativa, con noticias sobre abusos e
incumplimiento tributario. Es el caso del escdndalo de los ingresos de Montesinos y el “certificado de
buena conducta” tributaria que extiende SUNAT; la cual fue vista como una de las instituciones mds
temidas por los contribuyentes. Durante la campana electoral del 2000, los principales candidatos,
Alejandro Toledo y Alan Garcia, la criticaron con frecuencia en sus giras y mitines. En protestas
regionales, los locales de SUNAT de Iquitos y otros lugares fueron blanco de ataques.

Anotemos que la reversidon institucional no fue fdcil, porque ocurrid una profunda lucha interna y
externa por evitar el deterioro, con episodios dramdaticos como el nombramiento por un mes y medio
del Superintendente Enrique Diaz entre julio y agosto del 2000. Luego el gobierno provisional de
Paniagua, en noviembre del mismo ano, nombrd a Luis Alberto Arias, del equipo de la reforma de 1991.
Arias retomd el objetivo de relanzar la reforma y combatir la corrupcion interna, intentando poner de
nuevo la SUNAT en los rieles del desarrollo institucional. Durante su gestion, a pesar de condiciones
econdmicas negativas, ocurrid una mejora ligera pero significativa de la recaudacién y existid un
reconocimiento publico entre la prensa y los contribuyentes de la mejora institucional. La SUNAT dejo
de ser vista como “maldita”. Sin embargo, él fue cambiado por el gobierno entrante de Toledo en julio
del 2001 y la SUNAT vuelve a ofro periodo de experimentos organizativos, remocion y rotacién de
personal y cambio de prioridades. Ello, mds decisiones gubernamentales a favor de la gran empresa,
los principales contribuyentes, erosionaron un tanto la recaudacion en su primer ano de gobierno.

Como se ve, la conjunciéon de factores vy el tiempo politico, el lamado “alineamiento de los planetas”,
son alfamente complejos. Requieren un andlisis fino tanto de la situacién politica como de las politicas
publi-cas, enfocando tanto el rol de los técnicos como su relacién con su entorno, el Estado vy la
sociedad civil. A continuacion se analiza el devenir institucional de la SUNAT donde se observa una
primera transicion
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hacia una reforma, luego una regresiéon, hasta que se detiene con otra ola de reforma inspirada por el
equipo que la origind.

Antes de 1992: deterioro institucional

Desde julio de 1988, a partir del momento que se cred formalmente la SUNAT (ley 24829 del 8 de junio
de 1988), la AT operd en un contexto generalizado de crisis (social, econdmica, politica) que se
manifestaba en continuos cambios de gabinete, incluyendo el MEF, de quien la SUNAT seguia
dependiendo en la prdctica. Los impuestos externos eran administrados por Aduanas, y el IPSS se
encargaba de las contribuciones del seguro social.

Desde un principio era claro que no habia liderazgo politico ni técnico para implementar la reforma
con éxito. De acuerdo al cuadro No. 1, la lista de superintendentes de 1988 a 1991, antes de la reforma
integral, indica que SUNAT tuvo tres cabezas que duraron todas menos de un ano. Jaillie era un
economista bien enfrenado, aunque con mentalidad tfradicional y patrimonialista, que gustaba de
acumular puestos en tanto también era director del IAT, institucion que se formd en la época de la
reforma del segundo gobierno de Belaunde. Luego, por alguna razdn politica mds que técnica, lo
ocupd un general del ejercito, quien luego de una corta gestion de ocho meses le cedié el puesto a
un contador. En los inicios de Fujimori, por razones que tampoco estdn claras, se vuelve a nombrar a
otro general, quien solo dura seis meses, hasta que comienza la gran reforma. A partir de ahi, los
superintendentes duran mds en el cargo aungue la rotacidn sigue siendo alta, aspecto que
comentaremos mds adelante.

CUADRO No. 1. SUPERINTENDENTES Y DURACION EN EL CARGO: 1988-2002

Periodo Superintendente Profesion Nombramiento  Duracion
17.08.88-01.06.89 Alfredo Jaililie A. Economista RS 103-88-EF/43/40 9 meses, 14 d.
01.06.89-14.02.90 Jorge Torres A. General EP RS 068-69-EF/43/40 8 meses, 15d.
14.02.90-20.08.90 Luis Alberto Latinez C. Contador RS 018-90-EF/43/40 3 meses, 6 d.
20.08.90-21.02.91 Humberto Rivas G. General EP RS 089-90-EF/43/40 6 meses
21.02.91-07.12.92 Manuel Estela B. Economista BCRP RS 033-91-EF/43/40 2 a.,3m, 16d.

07.12.92-25.05.94
25.05.94-02.02.97
02.02.07-06.06.98
06.06.98-26.08.00
26.08.00-10.10.00

10.10.00-02.12.00
02.12.00-29.07.01

29.07.01-

Sandro Fuente A.

Adridn Revilla V.
Jorge Baca C.
Jaime Iberico I.
Enrique Diaz O.

Rosario Almenara D.
Luis Alberto Arias M.

Beatriz Merino L.

Abogado (estudio)

Abogado BCRP
Economista
Contador

Economista BCRP

Economista BCRP
Economista BCRP

Abogado (estudio)

RS 128-92

RS 326-94-PCM
RS 040-97-PCM
RS 310-98-PCM
RS 250-2000-EF
RS 295-2000-EF
RS 317-2000-EF

RS 405-2001-EF

1 ano, 5m, 18d
2 anos, Tm, 7d.
lano, 5m., 1d.
1 a., 7m., 20d.
2 meses, 14 d.

1 mes, 22 dias
7 m., 17 dias.

Fuente: Diario Oficial El Peruano, varias ediciones.

El patrdn de nombramientos en SUNAT indica que ni el ministro de economia ni el presidente le daba
prioridad alguna a un cambio en tanto la cabeza de la institucion era seleccionada sin importar su
nivel y tipo de conocimientos y su capacidad de ejecucidon de cambios. Las reformas se aprobaron
legalmente, pero no se implementaron al no constituirse propiamente una superintfendencia como
organismo autébnomo y con un estatus laboral diferente. La reforma de 1988 fue bdsicamente legal,
epidérmica y sin ningun resultado prdctico en términos de recaudacion e imagen. Una AT sin
capacidad ejecutiva, y una reforma sin apoyo politico, sdlo podia conducir al fracaso. Las causas, sin
embargo, eran mds hondas y se revelan al ver panorama de conjunto: la AT, el Estado v las relaciones
con la sociedad civil.
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A fines de los anos 80 el Estado populista estaba en una profunda crisis inferna, resultado de un
permanente déficit fiscal y operando con recursos inadecuados. Existia una extension alarmante de
corrupcién que empezaba en la presidencia, seguia con buena parte de los ministros y bajaba hasta
la ultima oficina del aparato de Estado. Mientras ello ocurria, el pais observaba el deterioro de la
infraestructura bdsica, el empeoramiento de la calidad de la educacion, de los servicios de salud y un
crecimiento alarmante del crimen callejero y la violencia politica. La corrupciéon vy la ineficiencia eran
particularmente alarmantes en la policia, las fuerzas armadas vy el sistema judicial.

En materia de impuestos, la evasion y la defraudacién tributaria alcanzaron niveles muy altos que se
reflejaron en la caida alarmante de la recaudacién, aspecto que veremos en detalle mds adelante.
Mdas de 6 millones de ciudadanos portaban la Libreta Tributaria, el documento de identidad. No era sin
embargo mds que ofra formalidad porque la base tributaria (el nUmero de contribuyentes), a pesar del
enorme registro, era pequena y se estaba reduciendo. En realidad, muchos contribuyentes tenian mds
de una Libreta para adquirir una nueva identidad tfributaria que los limpiaba de deudas y moras. Hacia
1985, cuando la SUNAT no llegaba todavia a su mds alto nivel de deterioro, pero cuando las
tendencias involutivas, degenerativas y depredadoras con relacién a la sociedad civil ya estaban en
curso, se recibieron 498,000 formularios de pago de impuesto a la renta. De ese total, solo 80,000 los
pagaron. En 1990, Unicamente 13,482 personas juridicas cumplieron con el pago del impuesto a las
ventas -IGV (Arias 1991: 211).

Aparte de la corrupcion, el Estado dejaba de percibir ingresos exonerando a los contribuyentes del
pago de sus obligaciones via “amnistias trioutarias” que perdonaban del pago de sus obligaciones a
las empresas y refinanciaban generosamente sus deudas. Era comun también que se extendiera la
fecha limite del pago de impuestos, indicio de que el Estado no tenia autoridad ni operaba
racionalmente en salvaguarda del interés publico. Tanto las amnistias como las extensiones de plazo
debilitaron el cumplimiento tributario y relajaron la disciplina fiscal a extremos.

La imagen del Estado en general y de la DGC-SUNAT en particular, era explicablemente negativa. Los
indices de aprobacion de la gestion presidencial de Garcia se desplomaron al desatarse la crisis,
agravdandose los problemas de legitimidad de la autoridad. La imagen de las instituciones indicaba la
pobre opinidn que el pueblo tenia del Estado. La prensa no se ocupaba mayormente de impuestos.
Era un tema poco discutido en medio de la crisis de gobernabilidad y violencia politica que vivia el
pais. La reforma que se anuncié al crearse la SUNAT pasd desapercibida. No se considerd que era un
intento real politico de apoyarla porque, como hemos visto, la SUNAT-DGC no contaba con el personall
ni la capacidad para implementarla. Las nofticias se referian mds a los mUltiples pedidos gremiales de
lograr amnistias tributarias de gremios liderados por CONACO, un gremio de comerciantes e
industriales con bases en todo el pais. La crisis econdmica y la corrupcidn justificaban el
comportamiento tributario de retraso en los pagos, evasion generalizada y fraude impune.

En 1990 la AT tenia 3,025 y trabajadores, estando el 65% en Lima y el resto en provincias. Del total,
Unicamente 242, el 8%, se dedicaban a la fiscalizacion, lo que indicaba la poca importancia que se
daba al cumplimiento tfributario mediante la supervisidn y la consiguiente aplicacidén de sanciones.
Desde 1970 tendié a aumentar el nUmero de empleados pues crecid de un indice de 100 en 1971 a
222 en 1987 (Arias 1991: 214, Estela 1992: 4). Las remuneraciones tendieron a deteriorarse
gradualmente, a tal punto que pasd de un indice de 100 en 1971 a 58 en 1980 con el gobierno de
Belaunde, y a 24 en 1985 con el de Garcia. Ese ultimo gobierno populista logré aumentos ligeros que
elevaron el indice a 33 hacia 1987, antes de la reforma, y cuando adn no habia estallado la crisis de
1988. Hacia 1990, el ingreso promedio mensual era de US$50, lo cual ponia a los empleados puUblicos
prdcticamente debajo de la linea de pobreza. Los trabajadores estatales de la DGC y el MEF estaban
sindicalizados, formaban parte del CITE. A medida que se deterioraban sus ingresos, los empleados de
la DGC y el MEF, baijo el liderazgo de CITE, recurrian a la movilizacion y las huelgas, formas de protesta
sindical que tendieron a acrecentarse a
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medida que la inflacidn erosionaba los magros aumentos que lograban. En 1989, la AT llego al extremo
de estar cinco meses paralizada, casi la mitad del ano (Estela 1992: 5).

El nivel de corrupcidon era alto y generalizado al punto que los auditores practicaban abiertamente la
extorsiéon y solian recibir coimas rutinariomente. De acuerdo al testimonio de un funcionario de la vieja
DGC: “Los auditores colaboraban con las empresas, les hacian favores y recibian coimas. Habia
fridngulos de corrupcion donde todos sabian que es lo que se hacia y esta situacidon se fue haciendo
peory peor”.

Otro funcionario hace el siguiente recuento de aquella época: “Cuando frabajaba en auditoria,
recuerdo haber visto muchas veces como se arreglaban los problemas de los contribuyentes. Les
entfregaban la declaracion jurada escondiendo billetes al interior. He visto auditores comprarse casas y
carros nuevos, e irse de vacaciones a otros paises. Imaginate, y ganando 50 ddlares al mes” (Milk 1995:
7).

Al interior existian mafias organizadas que coordinaban con malos funcionarios del Banco de la Nacién
y de la unidad de informdatica para apropiarse del pago de impuestos. Observemos que aqui es donde
la ineficiencia sirve de escudo a la corrupcién. La falta de equipos o las fallas de registro y controles
facilitaban el delito porque lo escondian o impedian detectarlo.

Otro problema era el conflicto de intereses. Muchos auditores y abogados tributaristas ejercian
asesorias privadas a contribuyentes o trabajaban en su tiempo libre en estudios de abogados. Cerca
del 25% de los funcionarios tenian otro trabajo en el sector privado (Arias 1991: 202). Ello demostraba
gue los organismos de control interno no servian para ejercer la mas minima fiscalizacién. O eran
complices o se hacian de la vista gorda. Aungue existian funcionarios honestos y capaces, estaban en
minoria y su moral era baja. No creian, luego de haber visto fracasar reforma tras reforma, que el
Estado peruano pudiera dar un salto cudalitativo y erradicar la corrupciéon. La imagen de la DGC era
altamente negativa e identificada con la corrupcién: se le conocia como Direccidn General de la
Cutra.

Antes de la gran reforma existia un caos organizativo y de funciones. Se daba una dudalidad
administrativa en tanto en los niveles superiores se encontraban funcionarios de la SUNAT y en los
niveles medios e infe-riores se encontfraba la vieja DGC. Ambos, ademds, operaban en el MEF, un
ministerio con un vasto nU-mero de oficinas y miles de funcionarios que frabajaban hacinados. La
recaudacién bancaria, la cobranza coactiva de impuestos y el fraccionamiento tributario, para hacer
mds complicada aun la funcién de la AT, eran competencia del Banco de la Nacion. Las
computadoras y la informacién tributaria eran manejadas por la oficina de informdatica del MEF (Estela
1992:2-3). La flota de la SUNAT consistia en unos cuantos VW viejos adquiridos en los anos 70. El hecho
gue la SUNAT operaba en condiciones de caida de la re-caudacién hacia inefectiva la norma que le
permitia usar el 2% del total de la recaudacion para financiarse (Ley 24829). La posibilidad de crear un
sistema de bonificaciones para elevar sueldos no funciond pues no era permanente. Ademds, el resto
de empleados del MEF protestaban contra un régimen visto como un pri-vilegio para una parte del
ministerio que no alcanzaba a todos. Los empleados sindicalizados y las mafias burocrdticas se
oponian abierfamente al cambio y los dirigentes institucionales no se atrevian a enfrentarlos.

La reforma de 1988 entonces no resolvid los problemas fundamentales de fipo institucional,
probablemente los agravd, aungque formalmente si se allano el camino a reformas futuras en tanto
dejo una autonomia formal paso importante porque luego pudo pasar a ser real sin mayor trédmite
(Fuentes, Arias y Durand 1995: 198). Para ello, sin embargo, habia que esperar la llegada de un equipo
capaz de reconceptualizar la idea de la reforma y esperar nuevos tiempos.

En la década del 80 la tributacion se fue haciendo regresiva. Elimpuesto a la renta (IR) llego a constituir
el 30% de los ingresos tributarios en 1970 y paso a representar tan solo el 13% en 1978. A fines de los 80
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representaba el 22% de la recaudacion, fluctuando segun la rentabilidad de las empresas
exportadoras (Arias 1991: 284). A comienzos de la década del 80 el IGV representaba el 30% de los
ingresos tributarios, habiendo bajado al 12% en 1987. En 1986 la tasa estaba en 6%, pasd a 10% en
marzo de 1988 vy luego, al agravarse la crisis fiscal, subié en julio a 15% (Baca 2000: 215). El selectivo al
consumo (ISC) paso de representar 10% en 1980 a cerca del 40% a mediados de la década, cayendo
luego con el descenso del precio de la gasolina a 30% en 1988. Los impuestos a la exportacion
oscilaron entre 35% y 40% del total recaudado en los anos 70. Al iniciarse los anos 90 constituian el 20%
de los ingresos fributarios (Arias 1991: 284-285). En general, a pesar de los intentos de gravar a las
empresas, particularmente las exportadoras, el peso de la recaudacion comenzd a caer mds en los
consumidores que en los productores y en los pobres mds que en las personas de altos ingresos.

En la década del 80 ocurridé un “persistente y agudo deterioro en la captacién de ingresos tributarios”
(Estela 1992: 1). La presion tributaria, medida como el porcentaje que representan los ingresos por
impuestos con relacion al PBI, como se observa en el Cuadro No. 2, indica esa tendencia.

CUADRO NO. 2. PRESION TRIBUTARIA (RECAUDACION COMO % DEL PBI) DE 1980 A 1990.

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 *

15.6% 13.1% 13.0% 10.8% 11.5% 13.2% 11.4% 8.6% 8.5% 5.8% 4.9%

* ler. semestre
Fuente: Estela, Manuel. “La fributacién frente a las tendencias de la economia mundial”. 2éava. Asamblea General del CIAT,
Montego Bay, Jamaica, junio 1992.

En la década del 80, el clima politico, social y econdmico del pais conspiralba contra la posibilidad de
una reforma tributaria exitosa a pesar del agravamiento de la situacion fiscal y la necesidad de revivir
un Estado agonizante para evitar su colapso. La reforma de 1988 llega tarde, en medio de una crisis
econdmica, cuando se sufria un problema de gobernabilidad y aumentaban las tensiones sociales. Las
condiciones para una reforma en serio no estaban dadas, sobretodo si se observa la falta de voluntad
politica de un cambio real y el pobre liderazgo técnico de la AT.

La reforma de 1991

La reforma fributaria integral, la primera en su tipo, empieza en 1991, en un momento en que el
gobierno ha adoptado un cambio macroecondémico en direccidén neoliberal, con énfasis en la
estabilizacién econdmica v las reformas estructurales para salir de la crisis y dinamizar el crecimiento
por la via del mercado y el sector privado. El panorama es similar al de América Latina donde en
medio de una crisis fiscal se impulsan desde dentro y de fuera la reforma de impuestos. La disciplina
fiscal, incluyendo el aumento sustantivo de los ingresos tributarios, se convirtid en prioritario. En ese
contexto, la reincorporacién del pais al mercado mundial y la restauracion de relaciones con los
organismos internacionales, con quien se volvid a cumplir con los pagos de deuda, abrié las puertas
precisamente a la influencia externa, cuya manifestacion mas visible, aparte de las Cartas de Intencion
con el Fondo Monetario Internacional (FMI), eran las misiones de los organismos internacionales.
Insistamos en un elemento contextual clave: fue en medio de una severa crisis que se fraguo una
reforma, porque creo un sentido de urgencia que impulso el cambio y puso de lado los consabidos
temores al despido y al corte de las redes sociales de la corrupcién que enlazan el Estado con parte de
la sociedad civil. Ello ayudo a dar un gran salto hacia adelante, que quizds no hubiera sido posible sila
crisis hubiera sido menos seria'. Sin embargo, en el PerU aspectos politicos y factores tecnocraticos
contribuyeron a hacerla integral y profunda, es decir, con capacidad de desarrollo institucional.

! Sobre |as reformas “impulsadas por crisis”, ver Bird y Casanegra 1992: 60.
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Por decisién politica y por voluntad de los técnicos, los cambios de la administracion trioutaria, que se
concebian como cambios paralelos tanto del sistema como de la administracién, buscaban atacar al
mismo tiempo la ineficiencia y la corrupcién, esos hermanos gemelos. El éxito inicialmente dependid de
un equipo tecnocrdtico peruano de alto nivel que superara el dilema del agente-principal. La reforma
aprobada por el principal (el gobierno) podia ser ejecutada por el agente (los técnicos al mando de
SUNAT), al reemplazarse su direccion y “empoderarla” (empowerment). Esa decision, cabe senalar,
ocurri® en momentos en que el nuevo gobierno estaba decidido a enfrentar graves problemas
sociales, econdmicos y politicos. Tenia voluntad de poner en practica a cualquier costo las nuevas
politicas y no estaba sujeto a compromisos ni con los inversionistas nacionales ni con los sindicatos. No
habia hecho promesas y alianzas ni recibido mayores fondos de campana, que provenian
generalmente de quienes lucraban con rentas y prebendas del Estado. Como se sabe, el ascenso de
Fujimori en las encuestas y su victoria no se hizo gracias a contribuciones financieras sino a un cambio
sUbito del animo electoral de las masas, que se alejaron de los partidos tradicionales y buscaron
esperanza en figuras “independientes’. Los compromisos del nuevo gobierno, por tanto, eran menores
o al principio no existian. Ello le dio al equipo un margen de maniobra amplio que facilitdé un alto apoyo
politico desde la presidencia. El hecho de que se aprobara e implementara la reforma durante los
primeros meses de gestidn era también clave pues esa es la ventana de oportunidades mayor de los
gobiernos para implementar cambios. Si esperan, la reforma pierde prioridad politica y enfrenta
mayores resistencias. Luego de pasada la luna de miel los gobiernos suelen ser menos audaces porque
infentan sobrevivir o gobernar sin abrir nuevos frentes2.

El equipo fue reclutado por Santiago Fujimori, hermano y asesor ad hoc del presidente, entre las filas
del Banco Central de Reserva del PerU (BCRP), la Unica institucion que contaba con técnicos de alto
nivel, bien pagados y poco contaminados por la corrupciéon. El BCRP era una “isla de modernidad”
burocrdtica, pero con experiencia en otras ramas, particularmente el MEF, en tanto delegaban a
técnicos a apoyar otras dreas del Estado. Se escogid al gerente de estudios econdmicos, Manuel
Estela, quien tenia experiencia previa en el MEF en la parte fiscal y quien habia presidido CONASEV
desde 1990 con la intencién de convertirla en una agencia moderna. Estela analizd el problema
institucional y fributario y presentd una propuesta con condiciones para el éxito: debia apoyarse
medidas drdsticas e impopulares para eliminar la ineficiencia y la corrupcién, la SUNAT debia tener
sueldos del sector privado, iban a ocurrir despidos masivos. El contacto con el presidente era
fundamental para consultar los pasos y evaluar las medidas, lo cual implicaba que la SUNAT tenia
acceso directo a la presidencia sin pasar por el MEF3. Al mismo tiempo, existia coordinacion estrecha
con el MEF, pero como si estuvieran al mismo nivel, sin establecerse una jerarquia en la cual SUNAT
aparecia debajo o subordinada. Esta situaciéon de paridad institucional seria luego fuente de tensiones
al interior del Estado porque genero celos en el MEF e intentos por someter a la SUNAT. La institucién
habia ascendido en la jerarquia institucional y tenia que manejar con cuidado esa relacién, lo cual
dependia de la prudencia y firmeza del superintendente y de la decisidén del presidente de darle
prioridad y linea abierta de comunicacién.

En febrero de 1991, a cinco meses de haberse iniciado el gobierno electo de Fujimori, y antes de que
se cerrara el congreso, es decir, en democracia, se inicidé la reforma con el nombramiento de Estela
como superintendente, cuya misidon principal era realizar una reforma integral. Estela a su vez formd un
equipo (fuerza de tareaq, task force) reclutado principalmente de las filas del BCRP, pero de tipo
interdisciplinario. Incluia varios economistas (Estela, Luis Alberto Arias, Natividad Del Aguila, Manuel
Deza) y administradores y expertos en recursos humanos (Armando Arteaga, Jorge Quinones, Manuel
Canny, José Deza, Hugo Romero, Jorge Napuri). Ademds, se recluto a funcionarios del Banco de la
Nacién y del MEF que tenian conocimiento legal y econdmico de tipo fiscal (Edmundo Pérez, Luis
Francia, Gloria Olértegui).

2 Por lo tanto, las grandes reformas tienen mayor posibilidad de éxito si se planean y gjecutan en los primeros 100 dias, durante la luna de
miel de los gobiernos entrantes.

% Con Manuel Estela se realizaron numerosas conversaciones a lo largo de varios afios. De algunas se han tomado notas y serd referidas
meas adelante.
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El equipo se completd con otros expertos. Del sector privado se trajo a Sandro Fuentes, abogado del
estudio Rodrigo, Elias, Medrano, uno de los mas importantes de Lima (quien ya habia trabajado con
Estela en la CONASEV); a ofro abogado (Angela Sommaruga, Banco Financiero) y a un experto en
informdatica (Amador Meza). Luego Francisco Durand se uniria al equipo en 1992 proveniente de las
filas universitarias.

Aunque el equipo venia de varias instituciones, el nicleo central provenia del BCRP4. Una parte
importante del circulo alto decisorio venia de la Universidad Catdlica (Estela, Arias, Fuentes, Durand,
Sommaruga, J Deza). Ello generd condiciones de cohesidon interna y facilité el trabagjo en equipo.
elemento clave en el inicio en tanto la tarea del cambio era compleja y requeria el apoyo de distintos
especialistas. Por decision de Estela, y por necesidad, muchos aspectos de las reformas se discutieron
colectivamente. Sobre varios de ellos no habia experiencia previa. De la discusion brotaba el mejor
curso de accidén, que luego se evaluaba colectivamente para hacer correcciones. Segun Estela, la
idea era que “todos veian todo” para que se aprendiera colectivamente y se comunicaran distintas
experiencias y sugerencias. Desde un primer momento el equipo funciond como un estado mayor en
una guerra por el cambio. Estaba cohesionado y tenia la ventaja de contar con tres cualidades
"honestidad, conocimiento técnico y habilidad organizativas. Era una rara combinacion.

Ese equipo, elemento central de la reforma, elabord un Plan Maestro sobre los distintos aspectos del
cambio y la secuencia a seguir. En su diseno incorpord para ello a técnicos de organismos
internacionales. En julio de 1991 se firmd un convenio con el FMI y en agosto ofro con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y en noviembre se firmd también un contrato de prestacion de
servicios con el Centro Interamericano de Administracion Tributaria (CIAT), que utilizaba un préstamo no
reembolsable del BID (Estela 1995:14). Gracias a ello 16 expertos fributarios con experiencia en
impuestos, sistemas de recaudacion vy fiscalizacién, e incluso de reformas (parte estuvo en la reforma
de Bolivia), se incorporaron al equipo bajo la direccidn de Estela, pero sin apropiarse de la reforma ni
liderarla. El elemento nacional comandd la reforma desde un principio demostrando capacidad para
evaluar, disenar e implementar politicass.

Una de las oportunidades donde el equipo nacional cumplié un rol decisorio clave fue al evaluar las
distintas alternativas: gradual o drdstica. La decisidn se tomd porque se consideraba que una reforma
gradual no daria resultado: se cerraria la ventana de oportunidades para atacar los problemas y
derrotar a quienes perderian con la reforma. Segun Estela, “en el Pery, lo temporal se hace
permanente” por lo que si no se hacia un esfuerzo de reforma integral rdpida y total, no se podria
avanzar luego. No habia otra alternativa que “comerse el elefante entero” (Durand y Thorp 1998: 140).
Fue una decision clave que devenia de un conocimiento mds intfimo del pais que no tenian los
consulfores externos, generalmente propensos a la prudencia y de una voluntad real de provocar
cambios.

Una vez convencido el ejecutivo, habia que obtener el apoyo politico al Congreso, donde el partido
de gobierno no tenia mayoria parlamentaria. En lo administrativo, el plan suponia que se debia elevar
los ingresos de acuerdo a los lineamientos de una superintendencia con régimen del sector privado,
pero se debia depurar al personal de tal manera que se quedaran las manzanas buenas y se fueran las
malas (los corruptos, los incompetentes). Los salientes, si optaban por la renuncia, debian ser
compensados con incentivos monetarios. Asimismo, los restantes, mds los nuevos que se reclutaran,
serian debidamente entrenados. Finalmente, se debia cambiar de local.

* Sirvié ademéas de modelo burocrético para varios aspectos de |as reformas. Erael punto de referencia de muchos cambios.
® Conversacion con Estela. Lima, marzo 5, 2002.
® Sobre laimportancia de la “ propiedad nacional” del esfuerzo de reforma, ver World Bank (1991: 62).
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Esas facetas del plan vinculado a recursos humanos e instalaciones se discutié en el Congreso. El
equipo de la SUNAT lo sustentd ante una Comisidon Especial en septiembre de 1991. Dada la calidad
técnica, y la decision de atacar frontalmente la corrupcion, a pesar de que en la comisidon se
encontraban lideres de diversos partidos, incluidos dirigentes de izquierda y el APRA, ligados a los
sindicatos, caso del conocido dirigente Carlos Malpica, el plan fue aprobado por unanimidad (Estela
1995: 4). El equipo habia ganado el apoyo del Congreso porgue demostrd seriedad y capacidad para
combatir el enemigo desde adentro. La crisis que vivia el pais facilitaba la aprobacidén de medidas
drésticas que quizds no hubieran sido aceptables en condiciones politicas normales. Existia un
razonable temor de que el Estado colapsara en medio de ataques armados de grupos insurgentes.
Una forma de recuperarlo y revertir esa tendencia era realizar la reforma tributaria institucional.

La aplicaciéon del plan, el vencimiento de la resistencia de parte de los trabajadores y del sindicato, fue
una de las pruebas mas duras que enfrento el equipo. Sin embargo, al mismo fiempo que lo puso a
prueba lo galvanizo. Enfre los funcionarios, primero hubo resistencia a aceptar la idea de que se les
tomara un examen y pasaran por entrevistas, hasta que se les ofrecidé un incentivo econdmico de $50.
Esa idea (que brotd en medio de una discusion) terminé ganando a algunos y luego otros seguirian. Los
exdmenes, para asegurar independencia y ganar credibilidad, fueron llevados a cabo por un colegio
profesional mientras las entrevistas con profundidad las organizaron los miembros del equipo. También
ayudd el hecho que el equipo hablara personalmente con cientos de empleados para explicar los
alcances de la reforma. Arias, por ejemplo, lo hizo con mds de 300 (Durand y Thorp 1998: 141). De ese
modo, se aislé efectivamente al grupo de empleados que resistian tenaz, y a veces violentamente, al
cambio institucional.

Los sindicalistas mds duros, vy las mafias que veian el fin de sus negociados y que se parapetaban detrds
del sindicato, organizaron huelgas y toma de locales. En una ocasidn, el equipo quedd aislado en una
oficina en medio de protestas violentas y tuvo que ser rescatado por la policia luego de una llamada
desesperada al presidente. No faltaron ataques terroristas: un rocket lanzado por el MRTA de noche
contra uno de los pisos donde funcionaba la antigua DGC ocasiond algunos danos. El sindicato
también se intento oponer al traslado de archivos y materiales de oficina al nuevo local de la avenida
Garcilazo, un edificio amplio y moderno de 13 pisos asignado a la nueva SUNAT, pero la policia impidid
la maniobra’.

El equipo resistid la oleada de protestas y ataques y termind ganando porque tenia un plan y no se
asustd. De un total de 3,025 funcionarios quedaron 991 y renunciaron 2,124. También un total de 629, se
acogieron al programa de Renuncias Voluntarias del Sector PUblico en abril y 529 lo hicieron con un
programa similar de SUNAT hacia julio. Un total de 136 de los que decidieron tomar el examen vy las
enfrevistas fueron desaprobados (Estela 1995: 3). El costo total de los beneficios extraordinarios de retiro
alcanzé la cifra de US$ 2,307,000 (Arias 1994: 3).

El hecho que un grupo de funcionarios honestos decidid colaborar para identificar a los corruptos
permitid una depuracion profunda, dejando tan sélo algunos remanentes que luego podrian ser
identificados y separados. A medida que los aprobaban, pasaban al nuevo local y dejaban de estar
influidos por el resto, quienes se mantenian en el viejo local del MEF hasta que se les anunciaba su
retiro. Luego, en tanto comenzd en paralelo un intenso proceso de reclutamiento, los nuevos
funcionarios entraban también al nuevo local, donde se encontraban las dos generacionest. Se les
daria en llamar “antiguos” y “nuevos”, quedando los primeros con el estigma de provenir de la DGC.
La cohesidon del equipo, y el hecho que la SUNAT podia pagar sueldos diez veces mayor a los que
obtenian, cred un sentido de identificacién o mistica institucional que prepard a la naciente institucion
para todas esas tareas. El efecto psicoldégico de haber pasado una prueba exhaustiva, y una ronda de
enfrevistas, aunado al hecho que el sueldo promedio

" Esta etapa heroica ha sido documentada en un video producido por el IAT titulado “ Reformatributaria: proceso en marcha’ (IAT 1993).
8 Conversacion con Estela, Lima, 5 de marzo del 2002.
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se elevo de pronto de $65 (a septiembre de 1991) a $635, sentd las bases de solidez institucional (Estela
1995: 15).

Esa etapa de la reforma, clave para el despegue, cohesiond entonces al equipo v le dio un sentido de
audacia que le permitiria seguir contando con el mismo empuje en las siguientes fases de la reforma. El
éxito inicial dio alas para seguir batallando. Al principio el partido se jugd dentro del Estado, en el
ejecutivo, en el legislativo, y al interior del aparato burocrdtico, vy luego comenzé a jugarse con
relacién a los contribuyentes y la sociedad civil. Esa fue la secuencia y correspondid a la idea de que
primero debian consolidarse hacia adentro para luego salir con fuerza hacia afuera. Cuando comenzd
a atacarse la evasidon, debia comenzar en paralelo a construirse una nueva administracion tributaria,
adecuadamente disenada y con los suficientes recursos materiales para realizar una enorme tarea.
También debian darse cambios en paralelo en el sistema de impuestos. A partir de ese momento los
cambios tenian que ocurrir simultdneamente, lo que requeria un esfuerzo extraordinario de
sincronizacién liderado por el equipo vy facilitado por el ejecutivo y el apoyo del Congreso (mientras
estuvo abierto).

La nueva SUNAT se organizo de forma mds racional, centralizando bajo un Unico mando diversas
funciones antes dispersas. Tal diseno organizativo permitié integrar funciones y dividirlas de una manera
ma&s clara. SUNAT operaba bdsicamente como una corporacidn moderna con gerentes a niveles altos
e intermedios. La AT ya no dependia del MEF para los servicios de informdatica, ni del Banco de la
Nacién para la recaudaciéon. Tenia ademds mejor personal y mds recursos, adecuada infraestructura
fisica, al menos para la sede central, en tanto el resto de oficinas continuaron por un tiempo mds
hacinados y sufriendo diversas carencias.

Primero se cred el alto mando, constituido por el superintendente nacional y la oficina del
superintendente adjunto, que paso a ser ocupada por Arias. Los dos principales funcionarios, Estela y
Arias, eran economistas. Tenian experiencia en el drea de politica fiscal adquirida previamente en el
MEF y una nocidn clara del programa macroecondmico vy la importancia de la recaudacion. La SUNAT
se reorganizd formdndose diversas intendencias operativas y normativas. Las operativas se dividian
segun ubicacién y tipo de contribuyentes. Para los principales contribuyentes nacionales (PRICOS) se
cred la Intendencia Regional |, para los de Lima y Callao la Intendencia Regional Il, a las que se
sumaban varias infendencias de provincias ubicadas en las principales capitales de departamento. Al
interior de cada regional se cred una unidad de PRICOS, de tal manera que la gran mayoria de
contribuyentes importantes estaban a cargo de unidades especiales que facilitaban su seguimiento en
materia de recaudacién vy fiscalizacién. Luego de las de Lima, se implementd la unidad PRICOS en
Arequipa y se siguidé con Trujillo, es decir, las intendencias que le seguian en importancia de acuerdo a
la recaudacion.

Las unidades normativas eran la Intendencia Juridica, la de Sistemas (recientemente creada) y la de
Planeamiento. Ademds, se contalba con la de Administracion (a cargo del personal y el presupuesto) y
una unidad de Control Interno. El IAT constituia un érgano de apoyo de la Superintendencia. Los
intendentes y directores se reunian semanalmente junto con el superintendente nacional y el adjunto
en el Comité de Alta Direccion, que operaba como estado mayor. Un especialista en prensa y
comunicaciones externo asesoraba al superintendente. La superintendencia adjunta, a su vez,
coordinaba con las distintas regionales del pais.

Luego de que se decidiera centralizar la recaudacion, SUNAT cred una red bancaria nacional donde
el contribuyente podia pagar sus impuestos tanto en el Banco de la Nacidon como en bancos privados
con los cuales se suscribia un contrato. La data era enviada a SUNAT mientras lo recolectado se
depositaba en el Tesoro Publico. Ese sistema de control de la recaudaciéon se instald en 1992
multiplicndose de golpe el nimero de locales donde se podian pagar los impuestos, hecho que
favorecié a los contribuyentes (Estela 1995: 22-24).
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Dado que de acuerdo a las normas, SUNAT podia autofinanciarse con el 2% del total de lo recaudado,
y debido al aumento considerable de la recaudacidén cuando entré en marcha el operativo de
fiscalizacion y la nueva campana de comunicaciones, se pudo contar con suficientes recursos
materiales no sélo para pagar sueldos competitivos sino para adquirir equipos y locales modernos. El
presupuesto de SUNAT, segun ilustra el Cuadro No. 3, se multiplicd seis veces en menos de cuatro anos.
Era de 51.4 millones de NS/ en 1991, ano de inicio de la reforma. Paso a NS/. 111.1 millones en 1992, a
NS/.189.8 millones en 1994 y a NS/. 290.6 millones en 1995. Con esos ingresos SUNAT pudo resolver
rdpidamente otro de los problemas que plagan los estados de Ameérica Latina. Dado que tenia
autonomia financiera no necesitaba de autorizacién del MEF para las adquisiciones. El Unico aspecto
presupuestal que siguid dependiendo del MEF fue el aumento de sueldos. Sin embargo, en el periodo
de despegue de la reforma, el ministro Carlos Bolonha apoyaba los cambios porque le permitia cumplir
con el programa econdmico y, ademds, sabia que el superintendente tenia acceso directo a la
presidencia.

El hecho que enfre 1992 y 1994 muchas entidades del Estado fueran privatizadas y que existian
decenas de locales modernos desocupados vy listos a ser rematados, facilitdé la modernizacidon en
infraestructura pues se adquirieron locales para nuevas sedes en toda el pais de forma rdpida. No
implicaba oportunidad de corrupcidon o prebenda alguna debido a que eran transacciones dentro del
propio aparato del Estado y sin dinero de por medio. En marzo de 1992, un ataque terrorista (una
mochila con dinamita que estallé afuera, en una columna) destruyd todas las computadoras de la
nueva sede y ocasiond graves danos materiales, pero la SUNAT comenzd rdpidamente las
reparaciones y no cesdé de operar en ningln momento. Fue otro momento de galvanizacién del
equipo v la institucién que se sintid identificada con el cambio. En realidad, en cuanto a informdtica el
ataque destrozd material viejo. A partir de ahi SUNAT se equipd con nuevos sistemas de computaciéon
para ordenar su registro de contribuyentes, la base de datos de recaudacién, y para realizar cruces de
informacion para detectar evasion o fraude. En 1991, el nUmero de microcomputadoras era de sélo 50,
pasando a 213 en 1992 y 363 en 1993 (Estela 1995: 17). La flota de vehiculos fue renovada con la
adquisicion de carros y camionetas Toyota. La seguridad fue garantizada con el contrato de
companias, y la formacién de una unidad interna que coordinaba los distintos aspectos de la
seguridad de locales y funcionarios, tanto al interior de las instalaciones como cuando se realizaban
acciones de fiscalizacion en la calle.

CUADRO No. 3. PRESUPUESTO DE SUNAT Y DATOS DE PERSONAL: 1991 — 2001 (nuevos soles corrientes)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Ingresos 51.4 111 139.7 189.8 290.6 359.1 423.5 439.1 454.7 509 504.7
(millones)

Personal 899 1590 1620 2983 3356 3604 3004 2999 3235 3310 3318

Fuente: SUNAT
Elaboracién: propia

A medida gue se realizaban las reformas descritas arriba, la SUNAT empezd un agresivo programa de
reclutamiento de profesionales sobre la base de mérito, probablemente el elemento clave del éxito
(combinado con los ofros, ciertfamente), porque condicionaba todo el resto. Es decir, una vez formado
el equipo y gozando del apoyo politico para aislar efectivamente a los perdedores de la reforma, el
paso fundamental siguiente era asegurar la calidad del capital humano.

Segun se revela en el Cuadro No. 3, el personal aumentd considerablemente los primeros anos. Paso
de 899 en 1991 a 1,590 en 1992, a 1,620 en 1993 y a 3,356 en 1995, estabilizdndose luego alrededor de
los 3,000. Entre 1992 y 1995, se realizaron numerosos concursos publicos para Cursos de Administraciéon
Tributaria (CAT) que seguirian los postulantes seleccionados luego de pasar una prueba escrita y
enfrevistas. Las convocatorias se hicieron primero con las mejores universidades, y para alumnos del
tercio
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superior en cuatro profesiones (derecho, economia, contabilidad y administracion), luego se amplid¢ a
todas las universidades, pero manteniendo requisitos estrictos de postulacion. Entre 1992 y 1995 se
presentaron 15,410 postulantes de los cuales se reclutaron el 3%, un total de 647 (Durand y Thorp 1998:
142). Luego de seleccionados pasaban al IAT para tomar el CAT durante tres meses, a tiempo
completo, para seguir un mes mds con el entrenamiento en el puesto de frabajo. Las notas del CAT se
registraban y constituian parte del expediente del profesional.

La nueva generacion de administradores tributarios constituyd la pieza central del programa de la
politica de recursos humanos sobre la base de mérito. En la medida que se abrian nuevas oficinas en
Lima y todo el pais, se necesitaban cuadros infermedios. Se organizaron entonces concursos de
jefaturas y gerencias sobre la base de méritos obtenidos, lo que permitic también ofrecer
oportunidades rdpidas de ascenso. Un programa de becas organizado por el IAT, tanto para cursos
como para programas de post grado, en el pais y el exterior, permiti® seguir profesionalizando al
administrador tributario de manera regular y a alto nivel, con experiencia intfernacional. Cada ano se
realizalba un concurso de becas con oportunidades para estudiar o hacer pasantias en EUA, Francia,
Inglaterra, Japdn y paises latinoamericanos. El principio del mérito regia también a través de
evaluaciones de personal, estipuldndose el retiro de funcionarios poco competentes si obtenian varias
evaluaciones negativas consecutivas y tomdndose en consideracién para ascensos y aumentos
saldriales.

El IAT crecid en esas circunstancias. Se trasladd a un local moderno de 5 pisos con auditorios y aulas
equipadas con tecnologia educativa moderna y una biblioteca especializada en asuntos tributarios.
Contrato profesores y seleccioné un grupo de docentes dentro de los propios funcionarios para
asegurar la diseminacidn de conocimientos partiendo del conocimiento practico que venia de
manejar problemas dia a dia. El IAT organizd ademds un programa de pasantias por concurso donde
los docentes pasaban a ensenar un ano en el IAT. A medida que los CAT comenzaron a llenar los
puestos de las nuevas intendencias regionales que se fueron renovando en todo el pais gradualmente,
comenzaron a desarrollarse cursos de nivel infermedio y especializado para formar a los
administradores tributarios, lo que convirtid al IAT en un centro educativo prdcticamente de nivel
universitario (Fuentes, Arias y Durand 1995: 24-25). También se ofrecieron seminarios interactivos de ética
a todo el personal y cursos de actualizacion, particularmente en manejo de software y aspectos
juridicos. Entre julio de 1992, fecha en que se renovd el IAT, hasta abril de 1995, se habian dictado 28
CATs que fueron atendidos por 1,775 funcionarios, nuevos y antiguos. Un total de 1,631 fomaron cursos
especializados. Se dictaron 281 seminarios de éfica (IAT 1995, Durand y Thorp 1998: 142). El IAT organizo
una serie de publicaciones, documentos de trabajo y material educativo audiovisual, para explicar los
logros de la reforma tributaria y compilar informacién legal y de jurisprudencia. Se organizaron también
cursos de capacitacion a distancia.

Ademds de los funcionarios y empleados, SUNAT contraté temporalmente a cientos de estudiantes
universitarios para realizar acciones de verificacion de entrega de comprobantes de pago. Se les llamo
fedatarios en el sentido que daban fe del cumplimiento de obligaciones. Los fedatarios fueron
reclutados siguiendo criterios de mérito al igual que entrenados brevemente para realizar sus funciones.
Luego de un ano terminaba el contrato y se iniciaba un nuevo concurso en cada intendencia en todo
el pais.

En la medida que el personal pasé a ser estrictamente seleccionado, entrenado y promocionado
sobre la base de mérito, ese conjunto de medidas en materia de recursos humanos permitid dar un
gran salto hacia adelante desde adentro mismo de la institucién. Le dio a la SUNAT un sentido de
profesionalismo y competitividad que antes no existia y que fue clave en aumentar la eficacia
operativa y en la mejora de imagen. El hecho que el sueldo fuera competitivo, y que la institucién
enfatizara la mistica de trabajo fuerte y honradez, cred un nuevo funcionario que le dio un rostro
moderno y honesto a la institucion. También lo racionalizdé en la medida que, a diferencia del pasado,
el personal profesional pasd a representar el grueso de la fuerza de tfrabajo. Hacia diciembre de 1989
de 3,089 empleados, 1,497 eran
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técnicos y 910 profesionales. Hacia junio de 1993, los profesionales pasaron a ser 1090 y los técnicos solo
237, corrigiéndose asi la distorsidn propia del periodo populista y personalista burocratico (Fuentes, Arias
y Durand 1995: 42). La mejora del capital humano se habia considerado con razdn un elemento
esencial de la reforma para darle continuidad y ese objetivo se logrd en un periodo corto de tiempo
pero de gran intensidad de cambio. Una vez constituido, se podia pasar mds facilmente a realizar
cambios paralelos en ofros campos, tanto internamente como hacia afuera, esta vez contando con
una institucién moderna vy eficaz.

Los sistemas que se pusieron en marcha para ordenar la administracion tributaria y el pago de
impuestos de adentro hacia afuera, de la SUNAT hacia los contribuyentes, fueron principalmente fres:
registro, comprobantes de pago y la organizacion de la recaudacién en funcidon a tipos de
contribuyente y via la red bancaria, aspectos de los cuales ya se habld. La cooperacion técnica
internacional y el préstamo del BID jugaron aqui un rol importante. Los sistemas se instalaron contando
con experiencias obtenidas en otros paises de América Latina y adaptdndolas creativamente al caso
peruano. El frabajo en equipo de nacionales y extranjeros, y la consiguiente presentacion y discusidon
de los sistemas en el Comité de Alta Direccidn, al mds alto nivel, permitié ese resultado.

El registro debia ser cambiado para poner orden en el sistema y permitir la fiscalizacion. El nuevo
sistema implicaba eliminar la vieja Libreta Tributaria y empadronar sélo a aquellos contribuyentes
directos, eliminando los trabajadores, cuyos impuestos se retenian en la fuente. Para tal fin el gobierno
emitié un DL 25734 en septiembre de 1992. Gracias al nuevo marco legal, la SUNAT cred un NUmero de
Identificacién Tributaria de 8 digitos para asignarlos a un Registro Unico de Contribuyentes (RUC). Para
tal fin se empadrond en julio de 1993 a 227,519 contribuyentes, llegando en 1995 a un total de 558,570
(Arias 1994: 6, Estela 1995: 20-22). Se envid por correo privado la documentaciéon a cada contribuyente
para poder verificar al mismo tiempo el domicilio. En paralelo se previd evitar la doble inscripcion e
infroducir controles, ademds de politicas y procedimientos para su mantenimiento, para evitar que se
“ensuciara” con el paso del tiempo, como sucedidé antes con las Libretas Tributarias.

Dado que el IGV se convirtid en “uno de los pilares de la recaudaciéon” (Arias 1994: 8), SUNAT procedid
a ordenar el sistema de comprobantes de pago. Ello se hizo posible con el DL 25632 de julio de 1992.
Una vez aprobado el marco legal, la SUNAT determiné la adopcidon de un modelo de comprobante
para facturas, recibos por honorarios vy liquidaciones de compra (nUmero secuencial, nUmero de RUC,
domicilio, imprenta, etfc.) que permitiera eliminar la existencia de comprobantes falsos o con
informacién incompleta. SUNAT también cred un registro de 7,000 imprentas autorizadas para
imprimirlos. Mediante un software, SUNAT llevaba el control de las solicitudes de impresion y de las series
y numeraciones autorizadas. Sélo asi, es decir, con la ulilizacion de facturas autorizadas, los
contribuyentes podian utilizarlas como crédito fiscal o declararlo como gastos en sus balances. Este
nuevo sistema comenzd a regir en julio de 1993, generdndose un ordenamiento interno y externo de
acuerdo a nuevas reglas que por lo menos regian para los contribuyentes formales, pero que eran
potencialmente exigibles a los informales que podrian formalizarse desde el punto de vista tributario
(entregar recibos y facturas, pagar impuestos).

El sistema de impuestos fue modificado en paralelo con la reforma administrativa, con el objeto de
armonizarlo con la nueva orientacion macroecondmica, facilitar y aumentar la recaudacion y
fortalecer la labor de SUNAT (Fuentes, Arias y Durand 1995: Apéndice 1). En diciembre de 1992, se
redujeron considerablemente el nUmero de impuestos, elimindndose mds de 35 que recaudaban poco
o nada o que, en todo caso, no servian para generar recursos a determinados grupos sociales y que
complicaban sobremanera la administracion de impuestos. También fueron modificadas las tasas de
los impuestos selectivos para “desgasolinizar” la recaudacion. El IGV paso a ser el principal impuesto de
un total de seis. Hacia mediados de 1993, el IGV representaba un tercio de la recaudaciéon (3.35% de
un total de 10.1%
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como porcentaje del PBl) mientras el ISC solo representaba un poco mas de un décimo (1.6% de 10.1%)
(Fuentes, Arias y Durand 1999: 7-8). Junto con los aranceles a las importaciones, se gravaba el impuesto
a la renta (IR), el selectivo al consumo (ISC), el de Patrimonio Empresarial y la contribucién al Fondo
Nacional de Vivienda (FONAVI). En diciembre de 1993 se eliminaron los regimenes especiales, se redujo
la progresividad del IR y se creo un Impuesto Unico Simplificado de cuota fija para los pequefios
contribuyentes (Arias 1994: 8-9, Estela 1995: 11-12). La idea de tener pocos impuestos de aplicaciéon
general permitia ensanchar la reducida base tributaria.

El Codigo Tributario fue cambiado a propuesta de la SUNAT y presentado directamente en Consejo de
Mi-nistros como precaucidn, para que no pasara por los filtros rentistas del MEF. Se aprobd por DL 25869
en noviembre de 1992, en momentos que se vivia la etapa post golpe presidencial, hecho que facilito
la toma de decisiones al prescindirse del Congreso. El nuevo Cddigo delined claramente las facultades
de la AT en materia de recaudacion vy fiscalizacién, facultdndola para realizar cobranzas coactivas,
para qguebrar deudas de cobranza dudosa o de recuperacidn onerosa, y para establecer
cronogramas de pago. La SUNAT, asimismo, tfambién podia nombrar “agentes de retencion”, se le
facilitaba el acceso a la informacién, se le facultaba a determinar la deuda sobre base presunta, a
celebrar convenios con bancos privados y raciona-lizando vy simplificando el sistema de sanciones. En
esa materia, se normo el cierre de locales en caso de incumplimiento tributario de personas juridicas y
el régimen de multas a aplicar (Estela 1995: 10-11).

Tanto los nuevos impuestos como las normas que definian las obligaciones y derechos del
contribuyente, y las facultades de la SUNAT (Cdédigo Tributario), fueron disenados con la participacion
activa de los expertos fributarios de la SUNAT y gracias al consejo y las recomendaciones de los
consultores internacionales, las decisiones de politica que mejores resultados précticos mostraron en
otfros paises. Ello permitié tomar en cuenta el punto de vista institucional, sobretodo en materia de
medidas que facilitaban la administracidon de impuestos y permitian al mismo tiempo eliminar la
marana legal que complicaba tanto a la AT como al contribuyente. SUNAT participd activamente en
el proceso de toma de decisiones gracias a su concentfracidn de experiencia en el manejo de
impuestos como en su capacidad para demostrar cémo los cambios de politica reforzarian la propia
reforma al ordenar el sistema de impuestos. En ese periodo, los técnicos del MEF y SUNAT participaron
juntos en el diseno, pero no lo hicieron a puerta cerrada. Las disposiciones del Cédigo, por ejemplo,
fueron discutidas previomente con los gremios empresariales que dieron una serie de
recomendaciones, algunas de las cuales fueron tomadas en cuenta. En algunos casos, 10s gremios
empresariales rechazaron el impuesto al patrimonio empresarial y demandaron analizar el conjunto de
la carga tfributaria argumentando “sobrecostos”. Dada la importancia de aumentar la recaudacién no
se fomaron en cuenta, pero se inicio un debate nacional sobre el sistema de impuestos que mas
adelante daria lugar a cambios y gjustes, algunos positivos otros negativos.

El doble cambio administrativo y normativo no paralizd las acciones de fiscalizacién para dar
inmediatamente una senal de riesgo a los evasores. Mientras se concebian e implementaban tales
cambios, SUNAT puso en marcha acciones de fiscalizacion masiva a todo tipo de contribuyente,
grande y pequeno, persona natural o juridica, con la idea de demostrar equidad en la aplicacion de
la ley. Las acciones de fiscalizacion empezaron con operativos diversos con el objeto de "meter ruido”
y dar tiempo a que se instalaran los sistemas que permitirian una fiscalizacién sobre la base de datos y
cruces de informacion computarizada. Los operativos fueron realizados luego de ubicar con un tfrabajo
de inteligencia previo mercados o zonas urbanas donde predominaba el incumplimiento tributario.
Dado el peligro de reacciones contra los funcionarios, se contd con proteccion policial primero y militar
después, contdndose también con el apoyo de fiscales para confiscar bienes en caso de que no
existiera documentaciéon. Aunque se concentro inicialmente en mercados populares como Mesa
Redonda también se hicieron en zonas de altos ingresos como el Centro Comercial Camino Real. Para
demostrar conviccién para actuar con equidad, se detectd evasidn en el Hotel Cesar's de Miraflores y
se procedid a cerrarlo a pesar de estar ocupado (incluso con especialistas del FMI, que tuvieron que
mudarse a ofro hotel). También se cerraron
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establecimientos en zonas de clase media y populares, tanto en Lima como en provincias. La
estadistica muestra una actividad impresionante. Los fedatarios visitaron miles de establecimientos, lo
gue condujo a la aplicacién de sancién por evasion del IGV.

La estadistica de cierre de locales revela el cambio ocurrido al acelerarse y expandirse las acciones de
fiscalizaciéon: paso de 620 en 1991, a 5,319 en 1992, a 7,910 en 1993 y 7, 268 en 1994 (Durand y Thorp
1998: 144). En el caso de los profesionales, se les envid material por correo advirtiendo sobre sus
derechos y obligaciones y se visito consultorios de doctores y dentistas, estudios de abogados vy
arquitectos, a los cuales se les pidid informacion de ingresos para determinar su nivel de cumplimiento
(base presunta).

En todo momento el trato en los locales de la SUNAT o en la calle fue respetuoso vy se instruyd a los
funcionarios a no recibir ningun tipo de preferencias, regalo o propuesta alguna para “negociar” con
los contribuyentes. SUNAT dispuso la prohibicién de recibir ningun tipo de regalos, informando en un
comunicado publico su politica. Ello dio una senal de que la institucion se habia transformado, lo cual
fue bien recibido por los contribuyentes, muchos de los cuales admitieron estar en falta y prometieron
un mejor cumplimiento. Las acciones de fiscalizacion contaron desde un inicio con una campana de
prensa y avisos en television y periddicos que se hicieron con una agencia de publicidad. Junto a la
mejora de las comunicaciones, eran frecuentes las invitaciones a la prensa para dar cuenta de los
operativos, y las entrevistas de Estela con periodistas, ademds de las notas de prensa sobre
recaudaciéon. Todo ello permitié gozar de prensa positiva. Asimismo, en el IAT se organizaron
actividades para informar a los contribuyentes a través de Tributemos, una revista mensual de
distribuciéon gratuita cuya circulacion paso rdpidamente de 2,000 a 8,000 ejemplares entre 1992y 1994,
IAT también organizé actividades como la Sunathon, con juegos y premios y actividades de teatro
tributario que se presentaban en las ferias regionales en todo el pais. SUNAT dispuso la publicacion y
difusion mensual de una Nota Tributaria obteniendo estadisticas de recaudacion y resumen de
cambios legales. Cada mes se organizaron conferencias de prensa para informar de la recaudacion y
discutir los operativos. Luego, una vez que se organizo, se creo en 1994 un Centro de Atencién al
Contribuyente en el Centro Civico de Lima denominado Plaza SUNAT donde se concentraban las
oficinas de informacién y consulta. En general, a pesar de protestas aisladas, la poblacidon y los
contribuyentes reaccionaron favorablemente al fratar de pronto con una institucién modemizada,
profesional y honesta. En suma, SUNAT se hizo mds transparente y accesible al mismo tiempo que
aplicaba sanciones en caso de incumplimiento, pero auditando a todo tipo de contribuyente.

Hacia 1992-1993, debido a la crisis fiscal, el Estado fue mejorando paulatinamente su capacidad de
ejecucidén de obras y mantenimiento del orden. En 1994 la captura de los jefes de Sendero Luminoso y
el MRTA fue un punto de quiebre importante en vencer a organizaciones violentistas. Gracias a la
concentracién del gasto operativo del Estado en nuevos organismos (FONCODES, INFES, PRONAA) que
dependian del Ministerio de la Presidencia, el Estado recupero de a pocos la capacidad para realizar
obras de infraestructura y proyectos sociales en pequena escala. En paralelo, un agresivo programa
de mejora de carreteras permitid generar una percepcién de progreso bajo el liderazgo autoritario de
Fujimori. Aun asi, el resto del Estado, con algunas excepciones, no llegd a modernizarse como SUNAT.
La continuidad del viejo sistema administrativo fue particularmente visible en los juzgados vy la policia,
donde se siguid bdsicamente operando como antes, es decir, con la consabida mezcla de ineficiencia
y corrupcion.

En lineas generales, la reforma que se inicié en 1991 y continud con fuerza hasta mediados de 1994 con
Sandro Fuentes, quien remplaza a Estela y mantiene el mismo equipo de la reforma, produjo resultados
sorprendentemente positivos. Fue un periodo donde los planetas se alinearon correctamente desde un
principio, ocurrid asi una secuencia de cambios que generaron un efecto de “bola de nieve”, de
aceleracion en la velocidad. La gravedad de la crisis abrid la posibilidad de una reforma con fuerte
apoyo politico. Fue dirigida por un equipo tan audaz como profesional que terminé reformando la
instituciéon por
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dentro, y luego generando las condiciones para ordenar el sistema de impuestos y aumentar el
cumplimiento tributario, proceso que se hizo con apoyo generalizado de la poblaciéon. La estrategia de
reforma integral implementada por una fuerza de tarea dio buenos resultados. Los factores claves,
dado el alto nivel de apoyo politico y el sentido de urgencia, fueron la calidad y capacidad ejecutiva
del equipo técnico vy su decisién de modificar los recursos humanos de la SUNAT.

En materia de recaudacion, considerando solo los impuestos internos administrados por SUNAT (en
miles de NS/. a enero de 1991), se pasd de un promedio mensual de NS/. 113,344 en 1990 a NS/.134, 673
en 1991 y a NS/.145,489 en 1992 (Fuentes, Arias y Durand 1995: 40). En cuanto a la presién tributaria,
tendié a incrementarse de manera sostenida: pasé de 9.6% en 1991, a 11.6% en 1992, a 11.3% en 1993,
a 12.9% en 1994, a 13.7% en 1995, llegando a un 14.2% en 1996 (Baca 2000: 217). El punto alto de la
recaudacioén, proceso también apoyado por un mayor crecimiento econdmico y la reduccion de la
inflacién, llegd alrededor de 1995, proceso que también se observa en el Cuadro No. 4 que indica las
variaciones reales de los ingresos corrientes con respecto al ano anterior.

CUADRO No. 4. INGRESOS CORRIENTES: 1992-2001 (variaciones porcentuales reales respecto al aio anterior)

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

5.2 2.2 25.9 14.8 4.4 5.9 -4.4 -8.9 0.1 4.4

Fuente: SUNAT
Elaboracién propia

En 1993, de acuerdo a una encuesta ordenada por el IAT, y disenada y ejecutada por una consultora
privada en 10 ciudades, 73.9% de los confribuyentes (encuestados sobre la base de una muestra
estratificada generada por la base de datos de SUNAT) opinaba que SUNAT “estaba mejorando como
institucion” mientras solo el 8.1% consideraba que “estaba empeorando”. En 1994, seglUn una encuesta
de Apoyo S.A. (Informe de opinidn), la reforma de SUNAT se consideraba el tercer aspecto mds positivo
del gobierno de Fujimori, siendo el primero la lucha contra el terrorismo y el segundo la derrota de la
hiperinflacion. En 1995, una encuesta de opinidn readlizada en Lima y publicada en los diarios
consideraba a la policia nacional “la institucidn mas corrupta”, seguida del poder judicial (40.2%), pero
sélo 1.3% consideraba que la SUNAT era corrupta (Durand y Thorp 1998: 144). Tanto los ciudadanos
como, mas concretamente, los contribuyentes, reconocian en sus opiniones los logros institucionales de
manera bastante nitida, indicio de una recomposicion de relaciones entre la AT y la sociedad civil.
Indicaba, entonces, el éxito de la reforma.

Involucion gradual y relativa (1995-2000)

El segundo gobierno de Fujimori se inicié cuando, luego de cambiar la constitucidén y autorizar la
reelecciéon, logré ganar las elecciones con 65% de los votos. Es en ese momento que empezd el
proceso involutivo. Era un gobierno que se sentia victorioso y que, lamentablemente para el pais, se
preparaba para quedarse en el poder y abusar de él. Su gobierno habia superado algunos de los
grandes problemas nacionales, al menos coyunturalmente, en el sentido de disminuir la violencia
politica, bajar los precios, impulsar la inversidon y lograr un crecimiento econdmico que llego a su punto
mas alto en 1994, con una tasa cercana al 14%. El segundo gobierno operd entonces en condiciones
de estabilidad, con un sentido de darle continuidad politica y de politicas, pero con una légica de
concentracién y mal manejo del poder. Algunas propuestas de reforma, incluyendo la del Estado vy el
poder judicial, eran parte de la agenda, pero no se sentia un clima de urgencia para hacerlas y al final
fueron abandonadas (Abusada et al 2000: 385 vy ss). En ese contexto negativo, la SUNAT comenzd a
virar en otfra direccion vy sufrir gradualmente un proceso de involucién institucional que, felizmente, no
llego a ser tan profundo ni la regresiond totalmente al pasado.
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En la AT ocurrieron cambios significativos a nivel de la direcciéon, y de la marcha institucional, que
correspondié bastante bien a ese clima de “normalizacion politica”, de business-as-usual. Bajo la
direccién de Fuentes, desde diciembre de 1992, SUNAT siguié con el impulso de la reforma, y mantuvo
el equipo que la inicié, consolidando muchos de los cambios originados por Estela, pero el nuevo
superintendente tuvo una actitud mas cautelosa. En una entrevista a Sélo Negocios (agosto 29 1996:
12), revelando su filosofia administrativa, recomendaba a Adridn Revilla, su sucesor, que “tomara cada
paso cuidadosamente”. Este proceso siguid, pero en un marco de regresidon institucional que se
acentud gradualmente debido a que los lideres institucionales siguieron el rumbo del resto del Estado
(Dammert Ego Aguirre 2002).

Revilla era una abogado del BCRP quien conocia a Santiago Fujimori, también abogado. No tenia
experiencia en manejo de instituciones y su conocimiento en materia de AT era minimo. Desde un
primer momento, sinti® que esa falta de familiaridad creaba una distancia, particularmente con el
equipo de la reforma. En lugar de escuchar y seguir trabajando en equipo, mas bien se distancid y
comenzé a concentrar el poder decisorio, rodedndose al mismo tiempo de un grupo de funcionarios
leales al nuevo jefe y deseosos de escalar posiciones.

En ese periodo, el MEF, bagjo direccion del ministro Jorge Camet, logré también aislar a la SUNAT,
evitando progresivamente consultar cambios de normas para asi dejar de lado las molestas
observaciones de los técnicos SUNAT sobre exoneraciones y recarga administrativa que ese ministerio,
mas cercano a los empresarios, recomendaba. También logro remover al equipo de la reforma,
instruyendo a Revilla que sacara a varios funcionarios claves que el superintendente tampoco
apreciaba. Se fueron entonces el adjunto Arias, el intendente de planeamiento (Arteaga) y el de
sistemas (Meza), tres funcionarios claves (El Comercio, julio 16, 1995: E 2). Fue el inicio del proceso de
reversion. Fujimori, cada vez mds rodeado de nUcleos rentistas, dejé que la SUNAT perdiera impulso.

Entre 1994 y 2000 ocurrié una alta rotacion de superintendentes. Revilla duro en el cargo hasta febrero
de 1997, cuando comenzaba a caer la recaudacion. Luego el ministro Camet puso en el cargo al
economista Jorge Baca, que pasd luego a ocupar el asiento del ministro en junio de 1998. Baca llevé
como segundo al contador Jaime Iberico, con quien habian trabajado juntos en el grupo Bunge y
Born, restituyendo asi la superintendencia adjunta que habia eliminado Revilla. Cuando Baca remplazd
a Camet en el MEF, lberico pasd a ser superintendente, ddndole una cierta continuidad, pero con un
liderazgo menos firme, mds opaco, bdsicamente pasivo. Se mantuvo en el cargo hasta julio del 2000,
cuando al ser reelegido Fujimori por segunda vez, nombrd al economista Enrique Diaz. El cambio fue
por insistencia de Santiago Fujimori que, luego de recuperar su influencia en Palacio de Gobierno,
intentd volver a colocar a economistas del BCRP en la SUNAT. Diaz durd en el cargo poco mds de dos
meses, pues se enfrentd al ministro de economia Carlos Bolona, quien logra hacerlo renunciar cuando
por RS del MEF ordend a la SUNAT reponer en sus cargos a los directivos que ocuparon las posiciones
de poder desde Revilla. Al renunciar Diaz, Bolona colocd en SUNAT a su viceministro de economia,
Rosario Almenara, también economista del BCRP, pero no ligada al equipo de Estela. Durdé un mes y
medio, cayendo junto con el gobierno a raiz de la huida de Fujimori al Japdén.

Aungue Baca intentd retomar el trabajo en equipo, heredd de Revilla el grupo de funcionarios leales
que se acomodaron bien a la nueva estructura de poder con él, lberico y Almenara. Siguieron
centralizando el poder interno y se vincularon a poderosos funcionarios del Estado, entre ellos
Montesinos. Solo Diaz intentd removerlos, pero justamente por ello lo sacaron rdpidamente. El grupo
directivo conocido como “la mafia de la SUNAT” se mantuvo bdsicamente incélume desde que entrd
Revilla en 1995 hasta Aimenara en noviembre del 2000.
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El periodo que se inicid en 1995 estuvo entonces marcado por la discontinuidad de liderazgo, una
pérdida del frabajo en equipo, luchas internas de poder, y sacudidas politicas que repercutieron en la
SUNAT, porgue se involucrd en el juego politico en momentos de alta tensién. En ese periodo se perdid
la voluntad politica de avanzar la reforma y mas bien se crearon las condiciones, empezando por el
tipo de liderazgo que teniq, y el clima politico que se vivia, para una reversion.

Las decisiones que se tomaron convirtieron a la SUNAT en una organizacion rigida y autoritaria hacia
adentro y hacia afuera. Las decisiones se centralizaron en el superintendente, y en el nicleo de “la
mafia”, quienes manejaron la institucién verticalmente, lo que dio lugar a cambios organizativos. Todos
las dreas operativas fueron controladas por una nueva Intendencia Nacional de Operaciones (INO),
gue les ponia metas cuantitativas que debian cumplir rigidamente, sin importar la calidad del frabajo
ni tomar en consideracion las diferencias regionales o locales de cada intendencia. Al mismo tiempo,
desde las alturas burocrdticas se ordenaban fiscalizaciones “no tributarias” a las intendencias que era
originadas por denuncias de contribuyentes que no eran debidamente comprobadas (o que eran
probablemente digitadas). La INO instruia realizar auditorias, rompiendo con el principio que las
auditorias se hacen técnicamente, por la unidad que tiene bajo su cargo al contribuyente. La
Intfendencia Nacional de Investigaciones Tributarias Especiales se le bajo de rango y dejo de ser
nacional. Continuando ese curso, el superinfendente Baca la elimind, queddndose la SUNAT sin un
organismo altamente especializado en casos claves de defraudacidn tributaria.

La accién fiscalizadora y el clima interno de trabajo se torno mdas agresivo y negativo con la creacidén
de la Unidad Especial de Investigacion Tributaria (UEIT), formada con elementos del SIN (El Peruano,
octubre 19, 1994). La UEIT funcionaba directamente ligada a Revilla, con quien coordinaba acciones
de inteligencia tanto interna como externa. El superintendente se mostré deseoso de realizar
investigaciones espectaculares sobre casos de evasion y de investigar con cdmaras y denuncias a los
“malos funcionarios”. La UEIT sélo era conocida en la SUNAT y su trabajo temido por introducir métodos
policiales de seguimiento, filmaciones e interrogatorios. A medida que se acercaba la segunda
reeleccion, el régimen y la SUNAT tendieron a comportarse de modo mds arbitrario. Los casos de
auditorias agresivas contra empresarios de la oposicidon (Baruch Ivcher, Jaime Mur) o personajes como
el ex ministro Guido Pennano, y contra periodistas que expresaban opiniones negativas o criticas, se
volvieron mds comunes a partir de 1995. Es posible suponer que algunos policias utilizaban su relacién
con SUNAT como un elemento de intimidacién. Por ejemplo, un caso comentado en la prensa fue
cuando en la crisis del régimen, Montesinos regresa de Panamd en noviembre del 2000, entonces Lizier
el dueno del velero Carisma donde finalmente escapd, fue presionado por agentes del SIN que
apoyaban a Montesinos para que colabore pues sino “tendria que verse con la SUNAT". Para ese
entonces la UEIT estaba dirigida por un nuevo jefe, probablemente vinculado al SIN.

En ese contexto, los contribuyentes comenzaron a ver a la SUNAT como una entidad proclive a la arbi-
trariedad y el abuso, una institucién con mucho poder para realizar auditorias y cobranzas coactivas,
pero de un accionar desigual en tanto algunos contribuyentes eran fiscalizados agresivamente y ofros
gozaban de proteccién. El manejo arbitrario también se reflejo en otros aspectos como las
devoluciones a los exportadores, que se volvid largo y caprichoso, y en casos tributarios coordinando
con el Tribunal Fiscal (TF), institucidn que termino siendo manejada por Montesinos para favorecer o
condenar a contribuyentes de acuerdo a directivas politicas. Juan Guillen, el contador de Montesinos,
fue nombrado jefe de la quinta sala del TF y desde alli, ademds de ofra sala, “digitaba los casos”
(Caretas diciembre 20, 2001).

El caso que marco mds el devenir negativo de la institucion fue la fiscalizacién a Montesinos vy la
creacién del “sistema del RUC Sensible”. A mediados de 1998 un funcionario de SUNAT sacd sin
autorizacién una copia de los pagos del IR del asesor y la filtrd a la prensa, provocando un escdandalo.
SUNAT reaccioné despidiendo a todos aguellos que tuvieron acceso al sistema de informdtica el dia
que se tuvo acceso ala
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informacién. Luego se adoptd una politica de sanciones y despidos a quienes, incluso
accidentalmente, pedian informacién de contribuyentes que estaban en la lista del RUC Sensible. Uno
de los funcionarios despedidos hizo la siguiente declaracion:’ “Un grupo de cinco trabajadores fue
despedido a fines de junio de 1997, a un mes de haberse creado el RUC Sensible, debido a que nos
fropezamos con esos RUC protegidos. Durante ese periodo, la INO utilizé técnicas del Servicio de
Inteligencia Nacional, como fueron sus procedimienfos de toma de manifestaciones de los
frabajadores, donde empleando la coaccidén elaboraron documentos supuestamente incriminatorios
basados en el hecho de digitar RUC protegidos, lo que sirvid para amedrentar a todo el personal”.

EL RUC Sensible fue creado inicialmente para prevenir filtraciones. El superintfendente Baca propuso la
creacién de ese RUC especial para casos politicamente “sensibles”, generando una marca que
impedia el acceso de declaraciones de contribuyentes que tenian cargos oficiales (ministros,
parlamentarios, asesores) y los duenos de los medios de comunicacion. Montesinos estaba incluido en
esa lista aunque no era oficialmente ni asesor. Poco después, al darse cuenta que sus ingresos podian
ser materia de fiscalizacién, el mismo instruyd a la SUNAT a que lo fiscalizara y lo declarara como buen
contribuyente, es decir, que habia cumplido con el pago de sus impuestos. Constituye algo insdlito,
pues es el primer caso en la histo—+ia donde un contribuyente exige que lo fiscalicen. Todos los anos un
auditor de SUNAT iba al SIN vy, luego de una sencilla verificacion de si el contribuyente habia pagado lo
que le correspondia, se le estén-dia un documento. La operacién era coordinada con SUNAT al mds
alto nivel, extendiéndole a Montesi-nos un documento donde afimaba haber realizado una
“fiscalizacién integral”, lo que equivalia a un certi-ficado de buena conducta. Cuando Miguel Aljovin,
el Fiscal de la Nacién, presionado por demandas de la oposicidon sobre los ingresos astrondmicos de
Montesinos, “investigd” el caso, se apoyd en los informes de SUNAT y declard que los ingresos del asesor
no mostraban irregularidad alguna. Con el paso del tiempo, la mafia de SUNAT comenzd a operar el
RUC Sensible de tal modo que en varios casos fue ingresando subrepticiamente a contribuyentes en su
directorio sin autorizacién del encargado oficial. Los beneficiados sabian o les informaron que
constituia un escudo tributario que impedia la fiscalizacidn porque ninguna informacién podia ser
accedida a no ser que estuviera autorizada. Y quienes daban las autorizaciones estaban coludidos
con el SIN y con el régimen. Sintomdaticamente, se llegd incluso a incluir en la lista a personas que no
tenian cargo politico o figuracion publica alguna, pero que gozaban de la proteccidén que les daba el
sistema. Entre ellos figuraba Liliana Troncoso, la esposa del congresista y ministro Victor Joy Way (de
quien luego se descubrid manejaba cuentas secretas en el exterior) y todos los hijos del ministro Camet,
los Camet Piccione, quienes manejaban las empresas fundadas por el padre. También se encontraba
alli Matilde Pinchi Pinchi, ayudante y confidente de Montesinos y asidua visitante del SIN'C. Las
declaraciones de Pinchi son altfamente reveladoras pues reconoce como Montesinos logré influir a la
SUNAT para que la dejaran operar sin problemas. Cuando le preguntaron en una comisidén
investigadora del Congreso acerca de los beneficios que su relacidn con Montesinos generaba a sus
empresas, declaro lo siguiente: “Hubo cambios realmente. El cambio fue que desde que yo contraté
los servicios del doctor [Montesinos], no mds me molestaron, no mds Aduana, no mads SUNAT, no mds
todo. Estaba claro gno?2"1.

La nocidén burocrdtica de mérito se fue perdiendo. No hubo mayores concursos de admision en la
medida que los grandes cambios se hicieron antes, pero el ingreso, al igual que las promociones o la
asignacion de becas, dejé de estar estrictamente basado en el mérito. El nUmero de personal entre
1995 vy 1996 pasd de 3,356 a 3,604, creciendo sin relacidn mayor con programas especificos de
reforma. Luego, al entrar Baca, se organizd una reduccidn del personal que bajé el nUmero a 2,999 en
1998. Ese proceso, realizado

° En un careo entre Montesinos y Camet ocurrido en el 2002, el primero lo acuso de haber propuesto la creacion del RUC Sensible. Los
dos persongjes fueron los que mas o usaron. Montesinos protegio a Pinchi y sus empresasy Camet a sus hijos.

19 sobre el sometimiento de SUNAT a SIN y Montesinos, ver La Republica (marzo 1, 2000). Alli se publica ademés |a lista completa del
RUC Sensible.

! Congreso de la Republica. Segunda Legisiatura Ordinariadel 2000. Departamento de Transcripciones. Lima, 27 de noviembre del 2000.
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argumentando que SUNAT sufria de exceso de personal, fue tfraumdtico porque no obedecid a criterios
especificos, teniendo visos de una purga en tanto la lealtad fue un criterio importante que manejo una
comisidon especial formada para tal propdsito y manejada por la llamada mafia de SUNAT. El manejo
de las becas se hizo siguiendo criterios similares, vicidndose aun mds el proceso de seleccion por
mérito. En los anos siguientes, el personal de SUNAT volvié a incrementarse llegando el 2001 a 3,310, con
lo cual el argumento de que habia existido exceso de personal quedd desacreditado. Los niveles de
sueldos y salarios, que se hacia antes con criterios objetivos, poniendo pisos y techos a cada categoria,
se hicieron mds borrosos. Sin embargo, a partir de 1998, cuando caia la recaudacion y se reducia por
tanto el pre-supuesto de SUNAT, el haber promedio comenzd a decaer: llegd a su punto mas alto en
1997, con $1,762 y a partir de ahi descendid hasta llegar a $1,480 el 2000. El hecho de que se
desvirtuara el principio de mérito en la promocidn vy el sistema de remuneraciones, en momentos que
bajaba el ingreso promedio, cred otra fuente de descontento en la institucion. Luego en 1999 y el 2000
el gobierno autorizé un plus salarial llamado Bono de Productividad. Ese bono se distribuia de la
siguiente manera: 50% para todos, con excepcidén de trabajadores sancionados internamente y
nuevos, siendo el resto distribuido por decisidén del Superintendente, es decir discrecionalmente. De
acuerdo a trabajadores entrevistados, hubo un grupo de frabajadores, en su gran mayoria de la INO,
que obtuvieron aumentos considerables sin merecerlos.

Junto al deterioro del clima interno de la SUNAT vino también la ineficiencia vy el burocratismo. El RUC,
gue habia comenzado limpio y organizado, termind ensucidndose, llegando a tener mds de 2 millones
de registros el 2000, de los cuales sélo la mitad eran considerados contribuyentes activos, pagantes. Era
un indicio de que la SUNAT no lo estaba actualizando debidamente y, también, que los contribuyentes
volvian al recurso de sacar nuevos RUC utilizando otras personas o cambiando de denominacion a las
empresas para borrar su pasado de incumplimiento. Hacia 1998, SUNAT, que no habia previsto tamano
crecimiento, ordend a todos los contribuyentes a reinscribirse, 1o que origind largas colas en los locales
de Plaza SUNAT del cenfro de Lima y considerable malestar'2. El gobierno comenzd a otorgar
nuevamente amnistias tributarias en la medida que crecian las deudas de contribuyentes con las
multas y moras. En 1996 también se aprobd una amnistia tributaria que acentud el incumplimiento
tfributario (DL 848), lo que creo un problema administrativo a la SUNAT porque se acogieron 75,421
contribuyentes cuyos casos tuvieron que ser revisados (Perd econdmico, febrero 1997: 3). En julio de
1999, luego de un anuncio del presidente ante el Congreso, el gobierno aprobd un nuevo reglamento
de fraccionamiento de la deuda tributaria que beneficid a 20,000 empresas (Expreso agosto 2, 1999).

En el periodo de involucion institucional, SUNAT dejé de participar en el diseno y evaluacion de politica
tributaria. Esa actividad se hacia principalmente en el MEF, y desde alli era influida por estudios de
abogados cercanos a los contribuyentes o con asesores ligados a ellos. Esa prdctica permitié revertir
considerablemente los avances de la reforma en el sistema de impuestos. Segun la interpretaciéon de
Estela: “La misibn de la SUNAT fundacional acarreé conflictividad con los representantes de la
mentalidad seudo liberal, lo cual en su esencia es la confusidon del beneficio privado con el bienestar
nacional” (Estela 2000:15). La frase del intendente juridico Mauricio Munoz Ndijar, el vinculo principal
entre SUNAT el MEF vy el SIN, respecto a esas decisiones es "éso depende del MEF”, reveldndose el
cambio producido comparado al periodo anterior (Business, septiembre 1999: 33)13,

12 iHacia el 2002 la SUNAT registra un total de 29,000 RUC a mes! En mayo del 2001 el total Ilega a 2' 072,700 de RUC de los cuales
1'273 son trabajadores independientes, del total se estima que menos de la mitad son contribuyentes activos, es decir que tributan. Ello
indica que se ha convertido, o va camino a convertirse, en una nueva Libreta Tributaria. Ver Nota Tributaria (mayo 2002, afio 11, No. 5),
pp. 38y 39.

¥ Las declaraciones de Mufioz N4ar en la prensa se hicieron para criticar a Luis Alberto Arias, quien llamé la atencién sobre las
tendencias negativas de la recaudacion. Sobre las declaraciones de Arias ver Gestion (agosto 4, 1999 y agosto 10, 1999). Sobre las de
Mufioz N§ar, ver Gestion (agosto 4, 1999) y Expreso (Agosto 4, 1999).
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Bajo esas circunstancias ocurrieron modificaciones al sistema de impuestos, que termind sufriendo
frecuentes regjustes y multiples "perforaciones” que volvieron a enmaranar el sistema vy lo hicieron in
equitativo y particularista (Zolezzi 1996). El Codigo Tributario fue modificado en 1998, de tal modo que
no se pudieron redlizar cierres de locales, cuya impopularidad fue creciente a medida que se abusd
de las mismas. Bajo fuerte presion empresarial, gue argumentaba “sobrecostos tributarios”, el gobierno
rebajé en 1996 la tasa del impuesto al Patrimonio Empresarial de 2% a 0.5% y se elimindé un ano
después. En 1997 Fujimori anuncidé la rebaja de la tasa del FONAVI de 7% a 5% (Expreso, julio 28, 1997:

1).

Curiosamente, fue el Instituto de Politica Econdmica (IPE) el organismo que planteo el tema. Baca fue
su gerente antes de pasar a la SUNAT. El IPE coordinaba estrechamente con el MEF y se atribuye como
uno de sus éxitos las propuestas de bajar los impuestos, hecho que era en si positivo, pero que en el
contfexto, coincidi® con exoneraciones y medidas promocidénales que en la prdctica eran
prebendarias.

Pero los casos mds serios fueron las exoneraciones aprobadas gradualmente por el MEF a una serie de
actividades econdmicas y regiones del pais. Segun revela el Cuadro No. 5, las multiples exoneraciones
representaron una perdida fiscal de NS/.2,360 millones. Hacia el 2000, el MEF calculaba las
exoneraciones con un costo equivalente a 1.34% del PBI, cifra también estimada por informes del FMI
que se filtraron a la prensa (Gestidn, noviembre 27, 2001).

CUADRO No. 5 . EXONERACIONES TRIBUTARIAS DURANTE EL GOBIERNO DE FUJIMORI' Y ESTIMADO DEL
COSTO FISCAL SEGUN SECTOR

SECTOR BENEFICIO COSTO ANUAL
(millones de NS/.)

MINERIA: IGV: recuperacion anticipada 325.0

IR: reinversion de utilidades (hasta el 80% de lo reinvertido no gravado) 260.0

IR: depreciacién acelerada (20%) para bienes y equipos 230.0

Total mineria: 815.0
HIDROCARBUROS: IGV/ISC: exoneracidn a la importacion de bienes requeridos

para la fase de exploracion del contrato 002.7

IGV/ISC: exoneracién de la venta de combustible en dptos. de la selva 061.3

IR: depreciacién acelerada 078.9

ISC: exoneracion de la venta de combustibles a empresas eléctricas 028.4

Total hidrocarburos: 171.3
AGRICULTURA: Documento cancelatorio del tesoro publico de fertilizantes e insumos 132.0

IR: a personas naturales y juridicas, inversiones en tierras eriazas 008.8

IR: 15% hasta el 2010 (cultivos y/o crianzas, agroindustria y avicola) 012.9

Depreciacién acelerada (20%), infraestructura de riego e hidrdulica 002.3

IGV: exoneracion 405.0

Impuesto Especial de Solidaridad: exoneracion 005.4

Tasas de 4% a la venta del arroz 011.0

Total agricultura: 577.4
LEY DE AMAZONIA/SELVA: (diversas exoneraciones de IGV, IR e IES) 549.2
TURISMO: IR: depreciacion acelerada 010.9

IGV: exoneracion de servicios de hospeddaje y alimentacion 021.0

Crédito tributario 3% 009.9

Total turismo: 041.8
CONSTRUCCION: IR: depreciacién acelerada 041.7

IGV: a viviendas de un valor inferior a 35 UIT 068.8

Total construccién: 110.5
OTROS: Recuperacion anticipada de servicios publicos 095.0

IR: exoneracién para CETICOS de llo, Matarani, Tacna y Paita hasta el 2004 n.d

Total ofros: 095.0

[TOTAL GENERAL: 2,360.2

Fuente: SUNAT, MEF y La Republica (enero 27, 2001).
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Normas como la eliminacién de impuestos por fusiones, vy la doble depreciacidon de activos, que se
ataron a convenios de estabilidad tributaria en el caso de las empresas eléctricas (Gestion, enero 18,
2002), contribuyeron a crear una marana legal que facilito la elusion de impuestos entre PRICOS.
Beneficios como el DS 095-98-EF, que establecié el arrastre de perdidas tributarias para empresas que
se acogieran al DL 188 de 1996 (recuperacién anticipada del IGV) hasta por ocho anos, implicaba
considerable perdida de ingresos tributarios (Campoddnico 2002).

Un andlisis de las tendencias de la recaudacién del IR en el periodo1995-2000 se observa en el Cuadro
No. 6. Los datos son altamente reveladores.

CUADRO No. 6. IMPUESTO A LA RENTA: RECAUDACION EN GENERAL Y SEGUN ESTRATO DE EMPRESAS

1995-2000 (en millones de nuevos soles)

IR 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Como % del PBI 2.88 3.64 3.63 3.51 2.88 2.73
Total en milones de Nuevos 3,378 4,931 5,709 5,861 5,072 5,130
Soles

PRICOS 2,539 3,960 4,525 4,782 4,042 4,190
Primeras 56 772 1,603 1,900 1,741 1,244 1,220
Primeras 200 281 375 516 648 628 784
Primeras 2300 843 968 1,078 1,293 1,284 1,418
Primeras 15000 839 1,014 1,031 1,000 886 769
Medianos y pequenos 839 970 1,184 1,080 1,030 939

Fuente: SUNAT y La Republica (agosto 19, 2001: 20).

El IR como porcentaje del PBI comienza a decaer gradualmente a partir de 1996, pasando de 3.64% a
2.73% del total de la recaudacién como porcentaje del PBI. El comportamiento de la recaudacion
entre la categoria mdas importante, los PRICOS vy el resto, da la clave. La recaudacion entre las primeras
56 empresas PRICOS, que son quienes afectan la tendencia de la recaudacién con mds fuerza, pasa
de NS/.1,900 millones en 1997 a NS/.1,220 millones el 2000. Para el mismo periodo la recaudacion entre
los medianos y pequenos contribuyentes pasa de NS/.1,184 millones a NS/.939. En el primer caso la
caida es de NS/.720 millones, mientras en el segundo fue de sdlo NS/.123 millones.

Ello indica, gruesamente hablando, que los que menos riqueza generaron contribuyeron mds en
impuestos que los que mds la generaron. Anotemos que el IR es un impuesto menos importante en
materia de recau-dacion que el IGV y el ISC, que son de cardcter regresivo. Asimismo, en el decenio se
rebajaron las tasas del IR mienfras el IGV se mantuvo en 18% vy el ISC de los combustibles, tabaco vy
alcohol tendié a aumen-tar. Los aumentos no tenian mayor racionalidad técnica. Por ejemplo, en el
caso de las bebidas alcohdli-cas, se gravaba mds al producto con menos contenido alcohdlico, la
cerveza. Las propias politicas de fisca-lizacidn de SUNAT acentuaron la regresividad en la medida que
concentrd la fiscalizaciéon en las empresas que realizan una menor contribucién al fisco, o porque aun
intentdndolo, fue neutralizada por el MEF y los juegos de presiones politicas. No obstante, calbe anotar
gue también se exonerd de hecho o de derecho a la parte ancha de la pirdmide. Desde 1994, como
respuesta a movimientos sociales y protestas, se exonerd del IGV a los productos perecibles del agro;
también se dejé de fiscalizar a los informales, sobretodo a los de puestos de mercados, que se auto
declararon “zona liberada” y donde la SUNAT, dado el problema social generado, y las directivas
politicas que coincidieron con la reeleccidn de Fujimori, dejé de actuar'4,

¥ Habria que estimar e costo fiscal de todas |as medidas segun clase social. En todo caso, los de arriba siempre esgrimen el argumento
gue los de abajo no pagan y sostienen, elipticamente, que “hay que ensanchar la base’. Los de abajo, menos informados y organizados,
presienten o reclaman que los de arriba no pagan lo que deben. No falta argumentos insdlitos de quienes sostienen que los PRICOS son
los que sostienen |a recaudacion porque representan alrededor del 70% de los ingresos. En redlidad, |0 hacen en calidad de retenedores del
IGV que pagan todos, en su mayoria pobres.
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Durante el segundo y tercer gobierno de Fujimori, como consecuencia del cambio del clima politico, vy
el manejo centralizado, autoritario y corrupto (y en menor medida por influencia de las tendencias
econdbmicas negativas que se manifestaron en 1998, cuando ocurrid una recesion), tanto la
recaudacién de impuestos como la imagen de la SUNAT tendid a ser negativa. Es un proceso que
empezd en 1995, al formarse el segundo gobierno. Como el propio Estela lo ha afirmado “Desde 1995
la SUNAT vive un periodo de oscurecimiento. La reforma se abandond, se excluyd a la SUNAT de la
formulacion del régimen tributario que desde ese entonces registra medidas que contfravienen los
principios bdsicos de la ortodoxia tributaria” (2000: 10). Todo ello tendidé a afectar los ingresos tributarios.
Como indica el cuadro No. 4 antes citado, y el cuadro No. 7 sobre presion tributaria durante el
segundo gobierno de Fujimori, la recaudacion tendié primero a estancarse a partir de 1996 y luego a
caer ligeramente de modo continuo a partir de 1997, llegando a 12% el 2000.

La imagen de SUNAT decayd con la prensa negativa sobre los escdndalos de Montesinos y las cronicas
sobre auditorias a personagjes de oposicion y a periodistas. La SUNAT vy el IAT, sinftomd&ticamente,
dejaron de hacer encuestas de imagen, pero esa tendencia se expresd en las declaraciones de las
firmas peruanas mds grandes de 1998 realizadas por el Perd Report. El "mapa del terror” del
empresariado peruano tenia como primer punto a la SUNAT (1998: 585).

CUADRO No. 7. INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO CENTRAL 1994-2001 COMO PORCENTAJE DEL PBI

(presion tributarial).

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 *
13.28 13.83 14.22 14.23 13.78 12.39 12.00 12.30 11.60
*a Julio

Fuente: SUNAT, BCRP para el periodo 1994-2001. BCRP y Caretas (julio 19, 2002) para el 2002.

El clima politico que prevalecié a partir de 1995 hasta la caida de Fujimori fue negativo para continuar
el esfuerzo inicial de reforma. Mds bien operd a la inversa, primero la frend y luego comenzé a hacerla
retroceder, hasta llegar a un punto que SUNAT pasd a ser parte de la estructura autocrdtica de poder.
En ello colaboraron los nuevos superintendentes, que dejaron o aseguraron la subordinacién al MEF y all
SIN, las dos instituciones que junto a la presidencia, centralizaron el poder en el ejecutivo de modo
espectacular. La relacidon colusiva de estos tres centros de poder con los intereses econdmicos,
particularmente con los negocios grandes o pequenos de la nueva clase politica fujimorista, y los
grandes inversionistas, marco desde afuera el proceso de involucidn institucional. Internamente fue el
cambio de lideres, y ademds factores como el consiguiente reacomodo interno de ofros funcionarios,
la remocidén de algunos miembros claves del equipo de SUNAT, y el aislamiento interno de quienes los
apoyaron, lo que hizo que la AT virara 180 grados.

El caso Montesinos v la manera como SUNAT lo manejo desde un inicio revela como, aparte del MEF,
fue el SIN la institucidn que termino de influir en el proceso de involucién institucional (casos de
probable corrupcion: decretos secretos, compra de armas, licitaciones amanadas, renegociacion
probablemente dolosa de la deuda externa). Todo esto hizo que la SUNAT jugara el doble papel de
toda institucién en una dictadura: escudo para los amigos del régimen y arma de atagque para sus
opositores.

Sin embargo, el dano en SUNAT fue limitado gracias a que se mantenia viva una mistica inicial de la
refor-ma, una identificacién con sus principios entre la mayoria de funcionarios, y porque se hizo una
profunda reforma del capital humano que limitd la corrupciéon e impidid que torcieran completamente
el proceso de cambio iniciado. Lograron modificar los lideres institucionales y atraer a su lado a varios
funcionarios, pero una buena parte permanecid sano e incluso batalld. En realidad, se libraron sordas
batallas dentro y fuera de la SUNAT por limitar los efectos de la mafia, una de cuyas facetas fue el
nombramiento de Diaz en agosto del 2000, el superintendente que quiso quebrar el poder de la mafia
sacdndolos de sus cargos. Esa
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decision corté de un solo golpe la posibilidad de reforma. El ministro Bolona, probablemente
presionado por el gobierno, elimino la autonomia administrativa de la SUNAT al emitir una RS del MEF
ordenando la reposicion de la “mafia”. Tenia que caer ese gobierno y cambiar el clima politico del
pais para intentar retomar el camino original. Esa oportunidad llegd con el nombramiento del gobierno
provisional de Valentin Paniagua.

Retomando la reforma (noviembre 2000 - julio 2001)

Los planetas se readlinearon brevemente a la caida de Fujimori, lo suficiente como para
reinstitucionalizar a la SUNAT. Apenas nombrado el gobierno provisional de Paniagua, y siendo ministro
de economia Javier Silva Ruete, se nombrd como superintendente a Arias, miemlro del equipo original
de la reforma. La decision demostrd la voluntad del presidente y el ministro de conftribuir a su limpieza
interna removiendo elementos corruptos o autoritarios y refomando los ideales de la reforma de 1991.

Para realizar tal tarea, Arias convocd a miembros del antiguo equipo que habian quedado en SUNAT
(Del Aguila, J. Deza) o que estaban fuera de la institucidon (Arteaga, Meza, M. Deza y Durand). Nilo
Espinoza se unid al equipo como Gerente de Comunicaciones. Apenas nombrado el nuevo equipo, se
procedid a pedir las cartas de renuncia del grupo directivo identificado con las anteriores
administraciones. Luego se organizé un concurso para intendentes, gerentes y jefes, nombrdndose una
comisién que evaluaba a los candidatos via entrevistas y que, de acuerdo a un sistema de puntos, se
les consideraba como posibles ocupantes de las plazas. Las listas eran nuevamente discutidas por el
Comité de Alta Direccidon para tomar, luego de escuchar observaciones, una decision final. Se
reintrodujo asi el principio de mérito, elimindndose sistemas personalistas o arbitrarios en los
nombramientos, hecho que fue reconocido por el resto de la institucidn como una prdctica sana. Se
formaron inmediatamente comisiones investigadoras sobre el caso Montesinos, el RUC Sensible y la
UEIT. Complementariamente, se instruyd a Control Interno apoyarlas, ademds de preparar los informes
sobre responsabilidad penal. La Oficina de Control paso entonces a cumplir un rol vigilante activo.

Paralelamente, el nuevo equipo elabord un plan de corto y mediano plazo en consulta con todas las
uni-dades identificando cuatro grandes lineas a seguir: aumento de la recaudacion, mejora de
imagen, mejora del clima institucional y servicio al contribuyente. Para aumentar la recaudacion, se
creo una nueva inten-dencia de Cumplimiento Tributario como ente normativo y coordinador. A su
vez, se evalud los sistemas de recaudacion y fiscalizacion, ordendndose la limpieza y actualizacion del
RUC vy la confirmacion de la calidad de la data generada por los sistemas. Con esas herramientas, se
comenzé a poner en marcha un Sistema Integrado de Fiscalizacién disenado por la anterior
administracién. A pesar de haber estado prepardndose durante anos, no fue implementado debido a
errores de la data y retrasos en el diseno.

Bajo Arias, las decisiones se tomaron colectivamente en Comité de Alta Direccidon, entidad que volvié
a cumplir un rol prominente como estado mayor de la SUNAT. Para darle transparencia a la gestiéon
colectiva, se aprobd que se llevaran actas de las reuniones y que se incluyera en archivos toda la
documentacién utilizada para tomar decisiones. Se queria superar la practica pasada, cuando bajo la
gestidn de Baca y los que le siguieron, se aprobd crear y administrar el RUC Sensible solo con
instrucciones verbales.

Las investigaciones dieron como resultado una propuesta de cierre rdpido de la UEIT en enero del 2001,
ordendndose a los policias, luego de anunciar la medida en una conferencia de prensa, que se
pusieran a disposicion del ministerio del interior. Se elimind asi, de un solo golpe, a una unidad andmala,
fuera de control, secreta, ajena a la SUNAT. Con respecto al caso Montesinos y al sistema del RUC
Sensible, se encontré responsabilidad en distintos grados a 12 funcionarios, incluyendo dos ex
superintendentes, Baca y Revilla, lo que dio lugar a denuncias ante el fiscal (El Comercio, marzo 1,
2001). De ese modo se
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separaron de la institucion a los remanentes del grupo directivo, dejando sentado un precedente de
tolerancia cero con quienes colaboraron con la degradacién institucional y protegieron a Montesinos.

La accién rdpida y decidida de la administracién de Arias permitid retomar el trabajo de desarrollo
institucional con rapidez dado que se contaba con una institucion que no se habia quebrado ni
deteriorado profundamente. Gracias a que se hizo una profunda renovacién del capital humano en la
reforma de 1991, y porgue se logré contar tanto con apoyo politico como rearmar el equipo, la tarea
de reinstitucionalizacion no enfrentd mayores contratiempos.

Durante el gobierno de Paniagua la coordinacidén con la presidencia y el MEF fue constante vy
cercana. Con el MEF fue facil debido a que el ministro Silva Ruete conocia a Arias como militante de
Somos Pery, una agrupacion politica nueva, durante la campana electoral de 1999 y 2000. Arias se
habia preocupado de elaborar un plan fiscal mientras el futuro ministro se concentrd en las propuestas
econdmicas. Tal colaboracién temprana facilitd la coordinacidén una vez que tuvieron puestos de
gobierno. A partir de ese momento el MEF consultaba con SUNAT las medidas fributarias sin celos ni
recelos. Segun su importancia, las medidas también eran discutidas por el Consejo de Ministros y por el
propio presidente. Tanto Silva Ruete como Paniagua dieron su pleno apoyo a las medidas de eliminar
la UEIT e iniciar las investigaciones internas que terminarian en denuncias ante la fiscalia.

Rehecho el frente interno y habiéndose logrado coordinacion y colaboracion al mdés alto nivel del
gobierno, SUNAT se abocd a mejorar relaciones con los contribuyentes tratando de restaurar la
confianza perdida y volver a un camino de transparencia y reconocimiento publico. Para tal fin, se
evalud las relaciones con los contribuyentes para identificar los principales problemas. Dos dreas
resultaron criticas: la falta de transparencia en las fiscalizaciones y la falta de comunicacion e
informacion con los contribuyentes. Con relacion a la primera, se suspendieron todas las fiscalizaciones
con el objeto de evitar posibles arbitrariedades planeadas en el periodo anterior. Luego de una fregua,
SUNAT reinicid las fiscalizaciones operando de acuerdo a criterios técnicos y descentralizados. Tal
politica se informd al publico, que la recibid bien. Varios gremios empresariales aplaudieron la medida.

En relacion a la segunda, se creé una nueva intendencia, la de Servicios al Contribuyente, con oficinas
descentralizadas en varios puntos de Lima. La nueva unidad no sélo brindaba informacion y servicios
de consulta sino también tenia oficinas de defensoria del contribuyente para recabar denuncias. La
labor en paralelo de la nueva gerencia de comunicaciones y la politica de conferencias de prensa
mensuales para informar de medidas y tendencias de recaudacion, ademds de entrevistas en radio,
television, revistas y peridédicos a la prensa permiti® un mejor manejo de la opinidén publica. La tarea
ma&s dificil fue informar al pais de la existencia del RUC Sensible que sirvié como escudo tributario con el
aparente propdsito de evitar las filtraciones de informacidn. El pais no conocia su existencia y se creia
equivocadamente que sdélo se encontraban alli personajes ligados al régimen y al SIN. Dado que casi
todos los congresistas y duenos de medios de comunicacion se encontraban en la lista, la gran
mayoria sin su conocimiento, la explicacién era delicada. Al darse una explicacion publica y clara de
coémo se cred y distorsiond, ademds de anunciarse la eliminacién del RUC Sensible, se logro
credibilidad, se gand imagen de manejo serio y voluntad de enmienda rdpida. Durante la gestién de
Arias y bajo el liderazgo comunicativo eficaz de Espinoza, se enfatizd mds la labor de prensa que la de
publicidad, para asi evitar gastos, y para ademds bajar el nivel de tensiones con los contriouyentes,
aun temerosos de la SUNAT.

Con los contribuyentes la SUNAT siguié una politica de didlogo abierto e institucionalizado. Se recibieron
quejas y denuncias de diversos contribuyentes acosados por la anterior administracién y de los
dirigentes de los principales gremios empresariales. Se acordd con la CONFIEP una reunién mensual
para tratar temas tributarios y se siguid una politica similar de coordinacién con COMEX.
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El caso de las empresas privatizadas del sector eléctrico merece mencidon aparte. Lo que SUNAT
descubrid fue lo siguiente. Edelnor y Luz del Sur eran empresas formadas en 1994 a raiz de la
privatizacion de Electrolima, la gran empresa publica de energia eléctrica. Para efectos de la
privatizacién, Electrolima fue dividida en cuatro empresas, dos grandes y dos pequenas,. Las primeras
en privatizarse fueron las dos mds grandes, arriba mencionadas, que controlaban el mercado de
distribucién de energia del norte y el sur de la ciudad de Lima's,

Edelnor la adquirid Enersis de Chile pagando US$176 millones mientras Luz del Sur la adquiere PSEG-
Global de los EUA por un total de US$212 millones'é. Inmediatamente después de la compra, de
acuerdo a la legislacién vigente, se celebraron convenios de estabilidad juridica que congelaron el
régimen del IR (DL 774 de 1994). Poco después se emitié la Ley 26283 que las exonerd de todo tributo,
incluyendo el IR, las transferencias patrimoniales derivadas de acuerdos de fusion o divisidon hasta el 31
de diciembre de ese ano. La firma de los convenios ocurrié en agosto. En septiembre se emitié el DS
120-94-EF que reglamentd la ley 26283.

Ese Ultimo DS era clave porgue se podia colegir la colusién a que da lugar. B DS 120-94-EF, con el fin
aparente de facilitar la racionalizacién de las empresas, permitia deducir gastos revalorizados contra la
utilidad. La norma se concibié en forma temporal. Fue sospechosamente prorrogada hasta el ano
1998 por leyes sucesivas, indicio de que lo que el MEF presentaba como temporal buscaba en el fondo
hacerse permanente!’. Se abri® entonces un sofisticado mecanismo de elusidn de impuestos que
debilito financieramente al Estado. Gracias al régimen, un grupo de firmas gigantes que, en la medida
gue abastecian de un servicio publico a la gran metrépoli limena, tenian altas utilidades aseguradas, y
podian, si es que se fusionaban o escindian, acogerse a ese beneficio y deducir como gasto sumas
considerables. Al mismo tiempo, podian acogerse al convenio de estabilidad que mds les convenia
entre las dos firmas que estdn por fusionarse. La ley se lo permitia.

Tales normas emanaban directamente del MEF y eran aprobadas como DS o como leyes, sin que
ocurriera la consulta previa con la SUNAT, la entidad técnica, y sin que el Congreso las aprobara previa
discusidn del costo fiscal que generaba vy las posibilidades de elusion que abria. El cambio normativo
ocurrid en momentos que la SUNAT comenzd a girar en torno a la orbita del MEF. Recordemos que en
ese momento estaba como superintendente Revilla, bajo cuya gestion el MEF no sélo prescindia de la
opinién de SUNAT (que debiera haber elevado un informe explicando las posibles consecuencias
fiscales de dichas normas), sino que presionaba para depurarla de sus mejores técnicos. La coronacion
de ese conjunto de medidas, atadas unas a otras para extender rentas o mejorarlas, ocurrid en 1996.
Se emitio el DS 120-96-EF que conectaba la norma de reevaluacién de activos que permitia la doble
depreciacion con los convenios (la primera cuando se privatiza la empresa vy la segunda cuando se
escinden o fusionan con oftras). Dicho DS modificaba el 120-94 y permitia transferir los beneficios
concedidos a las empresas que firmaron convenios a las empresas reorganizadas (Gestion, enero 18,
2002).

En el ano 1996 ocurrieron las fusiones de las empresas eléctricas, entre ellas Edelnor, Luz del Sur y
Edegel. El caso de Edelnor fue como sigue. En 1996, Edechancay, la empresa pequena, absorbid a
Edelnor, la empresa grande transfiriéndole sus activos, y cambiando de denominacion a Edelnor S.A.A.
Los activos de Edechancay, que eran de NS/.48 millones antes de la fusidn, pasaron a revaluarse por
NS/.871 millones (Congreso de la Republica, Comision de Fiscalizacién y Contraloria 2001). Como la
empresa chica absorbia los activos de la grande, y gracias a que la ley les permitia volver a
depreciarlos, la nueva empresa

15 Se trata de empresas gigantes que se encuentra entre las més grandes firmas extranjeras del pais. Al respecto, ver The Peru Report 1998.
18 salvo mencién aparte, lainformacién sobre las eléctricas proviene de la Comision Investigadora de Delitos Econémicos y Financieros
del Congreso “Arbitrgje de las eléctricas’ (2002).

7 |eyes 26416, 16561, 26733 y 26901 emitidas entre 1995 y 1998.
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bajé considerablemente su base imponible del IR. En la fusidon, ademds, la “nueva empresa” se acogid
al Convenio de Estabilidad Juridica que mds le convenia. Luz del Sur recurrid a mecanismos parecidos
cuya légica se debe seguir paso a paso pues los cambios de denominacién son tan confusos como
clara parece ser la intencién de elusion tributaria. En julio de 1996 la empresa Luz del Sur cambid de
denominacién a Luz del Sur Servicios, que a su vez se escindié en dos: Luz del Sur Servicios y Luz del Sur
S.A.A. Con la escision, el valor neto de los activos fijos de las dos empresas ascendia NS/. 297 millones y
fue luego revaluada a NS/. 677 millones, concentrdndose un 99% en la revivida Luz del Sur S AA. y
dejando el 1% en la ahora empequenecida Luz del Sur Servicios.

Otras empresas eléctricas, caso de Egenor y Edegel, recurrieron a los mismos mecanismos. En el caso
de Egenor fue incluso mds burdo porque formaron una empresa falsa, que no existia realmente, para
aparentar la fusion. En octubre de 1996 se cred Power North SA y dos meses después se acordd la
fusion de Power North con Egenor (Gestidn, diciembre 13, 2001). Edegel procedi® a cambiar su
denominacién en 1996 a Talleres Moyopampa luego de fusionarse con esa pequena empresa, que
revaluaba sus activos de NS/. 702 millones a NS/. 2,259. Luego se escindid y cred Edegel SAA,
traspasando los activos revaluados y queddndose Talleres Moyopampa con un valor de NS/. 1.9
millones.

Como resultado de dichas fusiones y escisiones, Luz del Sur pagd cero IR en 1996, NS/. 7.8 millones en
1997, NS/. 3.9 millones en 1998, cero el ano siguiente y NS/.19.6 el 2000. El caso del Edelnor, que poco
después de la firma de los convenios es dirigida por el ex ministro Kuczynski, fue aun mds negativo en lo
fiscal. La empresa pagd cero de IR entre 1995 y el 20008, La prdctica de reducir el pago de impuestos,
a pesar de tener utilidades es contradictoria al principio de equidad fributaria que estipula que toda
renta debe tributar. Para justificarlo, las empresas acunaron el curioso término de ‘“utilidades no
tributarias”1?,

Al darse cuenta que la caida de la recaudacion estaba ligada directamente a la nueva marana legall
creada bajo Fujimori para beneficio de las grandes corporaciones, la SUNAT de Arias actud con firmeza
procediendo a acotar deudas fributarias a Luz del Sur y Edelnor y dejando el camino abierto a ofras
fiscalizaciones al resto de las empresas eléctricas.

SUNAT, en coordinacion con el MEF y la presidencia, decidid entonces acotarle impuestos
considerando que el beneficio temporal terminaba en 1998 y que tal norma no podia considerarse
dentro de los contratos. Ello condujo a una confrontacion abierta con las empresas eléctricas que
desataron una campana de prensa para defender sus puntos de vista. Las empresas reclamaron que
se habia violado los convenios y demandaron ir a un arbitrgje. El conflicto estalld una semana antes del
cambio de mando en julio del 2001. Bajo Toledo, las nuevas autoridades, entfre ellos el ministro
Kuczynski, ex gerente de Edelnor, le dieron la razén a las eléctricas aceptando inmediatamente el
arbitraje y anunciando que lo ganarian, como en efecto sucedid.

La decision de acotar la deuda tributaria a las eléctricas fue criticada por algunas empresas y gremios,
pero fue en general bien recibida por la poblacién y por la mayoria de contribuyentes, que
consideraba el caso un abuso interpretativo de las normas que conllevaba privilegios que debian
terminar. SUNAT hizo valer el principio de la autoridad tributaria, es decir, de fiscalizar para cumplir con
su funcion de cautelar la recaudacién. De ese modo, dio una senal de actuar con equidad con todos
los contribuyentes en tanto en el régimen anterior la gran empresa habria sido tratada
privilegiadamente mientras ocurrian fiscalizaciones

18 Egtainformacion sefiltraalaprensa. Ver al respecto @ titular y las noticias de La Republica (abril, 9 2001).

9 EI concepto de utilidades no tributarias acufiado por las empresas esinsdlito. Se supone que toda utilidad debe pagar impuestos. Més
aun siendo € pais pobre y su economia manejada por un pufiado de grandes empresas. Al 2002 la SUNAT tenia 15,800 PRICOSy 2
millones de contribuyentes medianos 'y pequefios, entre los cuales se encuentran 1,273 mil trabajadores (Nota Tributaria Mayo 2002: 38).
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agresivas a los pequenos y medianos contribuyentes. La decision, sin embargo, le costo el puesto a
Arias, quien fue removido el 28 de julio del 2002, hecho exiraordinario con el gabinete.

Durante el periodo de Arias, a pesar de que la economia se fue recesando. El gasto publico bajé para
controlar la politica de excesivo gasto fiscal impuesta por Fujimori para ganar la reeleccién. Mientras
en el 2000 las variaciones porcentuales reales respecto al ano anterior fueron menos 0.1%, a julio del
2001 habian logrado subir a 4.1%. La mejora en la recaudacion permitié ir cerrando mes a mes la
brecha fiscal (Caretas, julio 26, 2002). En materia de imagen, la gestion de Arias fue bien recibida por
los contribuyentes y la prensa al tomar medidas répidas para deshacerse de la llamada mafia, hacer
mas fransparente y amigable la relacion con los contribuyentes sin dejar de cautelar los derechos del
Estado en materia de recaudacion. Sintomdticamente, las encuestas a las fop 10,000 companies del
ano 2001 dejaron de considerar a SUNAT como la fuente niUmero uno de temores empresariales (Peru
Top 2001).

Reflexiones finales

El Pery es un pais “en vias de desarrollo”, o mds propiamente hablando, a juzgar por lo que el andlisis
de una institucion clave para el desarrollo indica, subdesarrollado. Es decir, tendria la posibilidad de
desarrollarse, pero sufre de continuas crisis econdmicas y politicas que afectan la inversidon y el proceso
de toma de decisiones de politica y politicas publicas y no resuelve sus problemas estructurales de
desigualdad extrema y atraso tecnoldgico vy limitada infraestructura. Unos mayores ingresos tributarios
contribuirian decididamente a ese fin. Una merma, lo limita, le impide cumplir con programas sociales y
obras de infraestructura de diverso fipo.

Desde que los gobiernos se plantearon la meta de “desarrollarse”, y al enfocarse la variable impuestos,
se han ensayado diversas férmulas de cambio del sistema y la AT. El objetivo era aumentar la
recaudacién como medio para resolver el problema de déficit fiscal estructural y como complemento
de distintas orientaciones macroecondmicas, sean populistas o neoliberales, que en teoria nos
conducen a un estadio superior de desarrollo. Con esos objetivos en mente, cada gobierno ha
ensayado reformas diversas. El término, como hemos visto, tiene distintas acepciones al referirse a
diferentes dimensiones del cambio. El presente trabajo enfoca el proceso integral de reforma.

Mayormente, los resultados son negativos, pero se observan algunos periodos de avance, incluso saltos
hacia adelante, aspecto de fundamental importancia porque indican la posibilidad real de cambio y
no solo el deseo o el intfento del mismo. El primero es escaso, los segundos abundan. La reforma que
mayor éxito ha tenido es la de 1991, donde una combinacién peculiar de factores y circunstancias la
favorecieron para que la SUNAT, como institucién, lograra girar en otfra direccidn e iniciar pero sin
consolidar el proceso de cambio. Esa reforma se complementd con oftras, en particular la del sistema
tributario.

La evidencia empirica nos indica que el elemento central para una reforma en sus dos fases
secuenciales bdsicas (despegue y sostenimiento) reside en el factor tecnocrdtico, en la capacidad de
liderazgo del mando institucional y de los técnicos que manejan la AT. Pero para que funcionen
requieren un contexto favorable: deben contar con apoyo politico al mas alto nivel y reconocimiento
de la sociedad civil.

La cabeza de una institucién, sobretodo cuando recién empieza una reforma, o cuando no estd
consolidada, cumple un rol vital de conduccidon. Debe planear y ejecutar la reforma, moviendo a su
equipo dirigente, asegurando resultados y dando una linea de conducta que separa tajantemente lo
publico con lo privado para que no caiga ni haga caer o tolere los conflictos de intereses, las practicas
rentistas y la corrupcion. Esa es una primera e importantisima funcién del liderazgo, lo que implica saber
decir "no senor” a presidentes, ministros y contriouyentes.
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A ello se suma su habilidad politica para manejar su entorno dentro del Estado y con los
contribuyentes. No puede ni debe ser amigo de los contribuyentes, ni acumular demasiados enemigos
entre ellos, principalmente entre los que tienen voluntad real o latente de cumplimiento fributario.
Debe escoger con cuidado cuando lo técnico no puede ser relegado y defender su terreno, y cuando
lo politico debe ser tomado en cuenta para no arriesgar lo avanzado.

Aparte de ello una tercera dimension del liderazgo es técnica: debe ante todo conocer de economia
tributaria, de politica tributaria, ademds de tener una nocién de cémo funcionan los sistemas de
recaudacion y fiscalizacién (sobretodo en su aspecto contable). Debe saber manejar técnicamente la
organizacion de modo tal que aumente la recaudacién. Ese es el indicador central de éxito, el resto es
secundario.

El apoyo politico comienza en la presidencia y sigue ante todo en el ministerio de economia. La
relacion cercana y armoniosa con esas dos entidades es vital. Los impuestos son la fuente de ingresos
principal del Estado, es muy importante lo tributario para el programa macroecondmico vy el rol de la
AT para asistir en la definicion y ajustes constantes que sufre el régimen tributario. También,
dependiendo de los ciclos politicos y fipos de régimen, el apoyo politico del legislativo y su
participacion en modificar el sistema de impuestos. Dado el relativo poder del legislativo, la relacién
mds importante es con el ejecutivo, pero no debe descuidarse cuando el legislativo se fortalece.

La relacion con la sociedad civil es mds borrosa, pero igualmente importante. La tributacion es la base
del pacto social en sociedades modernas. La AT se relaciona para ello con todos los contribuyentes,
cuyo comportamiento y estado de dnimo constituye una variable fundamental para su
funcionamiento regular. Ignorar a la sociedad civil y los contribuyentes en su conjunto (donde hay
evasores, elusores, defraudadores y también no conviene olvidarlo, muchos cumplidores) es fuente
futura de problemas y ésos se manifiestan de muy distintas maneras, pero incluye a veces la rebelién
tfributaria. Creer que los confribuyentes son amigos 0 enemigos es un error. Son amigos quienes
cumplen voluntariamente y con ellos hay una primera obligacién de entendimiento de sus problemas y
necesidades administrativas y de informacién. Son enemigos quienes evaden o defraudan pero las
sanciones deben aplicarse de manera universal y sin caer en excesos. Los perdones excesivos son
también malos, particularmente cuando vienen en la forma de amnistias o perdones que afectan el
cumplimiento por retribuir a los evasores o deudores y castigar a los cumplidores. Los elusores deben ser
fuente de sospecha pero se debe actuar en los marcos de la ley, evitar una interpretacion poco clara
de las normas y concentrarse en los casos de elusion que mayor costo fiscal tienen y que son mds
obvios.

Ignorar sus legitimas demandas y acosarlos, creer que todo contribuyente es un incumplido o que solo
tiene obligaciones, implementar agresivamente programas de fiscalizacion y sanciones selectivas o
masivas puede conducir rdpidamente a generar una imagen de abuso y arbitrariedad, ocasionar
protestas o incluso ataques a locales y funcionarios. También presiones politicas para forzar un cambio
en la ejecucion o incluso en la jefatura de la AT. Con cada cual hay que establecer un modo de
relaciéon, dando las debidas sefales de riesgo, y para todos debe haber conciencia de sus derechos y
capacidad oportuna de servicio e informacion.

Es sobre la base de esa autorizacion politica, y respaldo social, que las reformas pueden iniciarse y
consolidarse siempre y cuando el factor tecnocrdtico exista. Si no existe el apoyo politico y la sociedad
civil rechaza o cuestiona la AT, los directivos y técnicos operan en un peligroso vacio que los inhibe o
frena o que, simplemente, los saca de carrera. Tales eventos son frecuentes no sélo para los
superintendentes sino también para los equipos, lo que genera brechas y discontinuidades profundas
que debilitan el tejido institucional. Entonces, es particularmente critico fortalecer, empoderar al factor
tecnocrdatico cuando se intenta el primer gran salto institucional y cuando se avanza en las siguientes
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secuencias hasta asegurar una normalidad burocrdtica bajo premisas weberianas (de un estado con
burécratas profesionales, neutrales y eficientes) porque supone aceptar que se va a enfrentar con
firmeza a los perdedores del proceso de reforma y rehacer las relaciones al interior del Estado y en
relacion con la sociedad civil amplia y a los contribuyentes, que son una mayoria.

En ese sentido, el mejor momento politico para iniciar o avanzar una reforma es al principio de todo
gobierno, cuando el ejecutivo puede presentar iniciativas audaces y cuando el apoyo de la sociedad
civil es alto o mayor que en momentos posteriores. Es dificil pensar en una verdadera reforma en medio
de un gobierno, menos todavia al final. Pobre destino le espera a propuestas desesperadas,
improvisadas y que operan en un tiempo politico inadecuado. Pueden ciertamente intentarse, pero
dificimente dardn resultado. Tal fue el caso de la reforma de 1988.

El contexto de crisis es clave porque si hay voluntad y clarividencia politica, es decir virtud y forma,
segun la formula del principe de Machiavello, puede abrirse finalmente la ansiada oportunidad del
cambio. La crisis convence a los politicos a tomar los riesgos que supone enfrentarse a los que van a ser
removidos o despedidos y a romper las redes sociales de la renta y la corrupciéon. Esa es una decisidon
de capital importancia, que rara vez se toma. La situacion tiene que ser entonces muy grave para que
los politicos cierren los ojos y decidan avanzar al frente porque no hacer nada es peor. Esa es una
batalla frontal, dificil de ganar. En ocasiones la decision presidencial no basta porque debe también
coordinarse y apoyarse en la principal instancia hacedora de politica econdmica y del Congreso, si
cabe, es decir, cuando estd operando y cuando existe equilibrio de poderes.

Las reformas las hacen lideres, no seguidores, las hacen quienes tienen integridad, vision de largo plazo,
experiencia previa técnica y manejo politico. Sin ellos todo apoyo es inttil por mds voluntad
presidencial que haya. Esa reforma la deben liderar y hacer los técnicos nacionales, con apoyo
externo, para que ocurra la diseminacion de conocimientos sobre el best practice, que se debe
adaptar (fropicalizar) de acuerdo al criterio nacional de lo que es permisible para quienes manejan el
contexto amplio, aspecto que los asesores externos desconocen y generalmente ignoran.

Obviamente, si los mdas altos niveles decisorios estén comprometidos, o terminan comprometiéndose
con las redes de intereses, o0 no hacen ninguna reforma, o la frenan, porque interfiere con las alianzas
politicas. También pueden simular un interés (una mecida) por el cambio, conocida tdctica
burocrdtica para aplacar las demandas y ganar tiempo. Esa voluntad de mostrar iniciativa sin
“"empoderar” a sus conductores no conduce a ningun cambio, y probablemente genere retrocesos.
Por ello es muy dificil hacer una verdadera reforma, o que explica su escasez. Es importante senalar
gue Fujimori la autorizd (mds que la hizo) cuando no tenia compromisos. Igual sucedié con Paniagua,
pues se traté de un gobierno provisional que no fue rodeado por intereses. Lo que sucedidé con Toledo,
que entrd sacando a un superintendente cuando SUNAT, intentando cobrar impuestos, chocd con los
intereses de grandes empresas, pone en evidencia que el apoyo del mds alto nivel es vital también en
ese sentido.

La autonomia financiera y administrativa, dada las limitaciones de los estados latinoamericanos,
constituye una férmula importante para sacar a la AT del resto del Estado y darle privilegios que se
justifican al cumplir un rol primordial: la recaudacién. Es un costo que hay que pagar porque sale a
cuenta. Cuando se enfrenta un Estado empirico, burocrdticamente heterogéneo, mal equipado y
peor pagado, no parece haber otro camino que el de la autonomia, lo cual implica un privilegio
burocrdtico. Muchos paises de América Latina han seguido ese camino. La autonomia supone un
delicado manejo y depende de cémo la entiende el presidente y el ministro de economia, quienes
pueden limitarla o anularla, parficularmente el segundo, por dirigir el principal espacio de manejo de
rentas, de prebendas. Por ello conviene pensar en que la AT debe gozar a futuro de una autonomia
mayor incluso a la obtenida por SUNAT en 1988, una autonomia constitucional que la escude o proteja.
Esta forma superior de autonomia se hace para evitar reversiones
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posibles, y también para vincularla al Congreso, quien nombraria al superintendente, y mantendria
una ligazdn con la AT, algo que el legislativo necesita para contribuir al equilibrio de poderes y generar
una “democracia limitada”.

En ese sentido, se puede legislar para que el Congreso sUper vigile a la superintendencia y al mismo
tiempo SUNAT colabore en el proceso legislativo y colabore decididamente, sin temores y con
conviccién, en la lucha contra la corrupcion. La coordinacion legislativa debe también darse
obligatoriamente con el ejecutivo para que al menos se conozca cual es el costo fiscal de los cambios
y el impacto administrativo que tienen. Cuando ocurren tendencias prebendarias, generalmente las
hace el ejecutivo, que las presenta al legislativo sin darle el detalle, y evita la consulta a SUNAT, al
menos a una SUNAT fuerte. Una AT débil, sumisa, no dice ni hace nada, a pesar de que sabe que la
norma la recarga de trabajo y afecta la recaudacién. Debemos entonces asegurar mecanismos
apropiados para incorporar a SUNAT al proceso de toma de decisiones para que informe y contribuya
a una mejor decisidn o al menos para evitar normas contraproducentes.

Una acotacion mdas. La colaboracion de SUNAT en la lucha contra la corrupcién deberia considerar
gue en casos especiales estd obligada a investigar posibles casos de defraudacién por instrucciones
de comisiones especiales del Congreso. SUNAT es una institucidon clave en ese frente de lucha por lo
gue sabe y porgue tiene la obligacién de hacerlo, por lo menos en la parte tributaria. Para ello debe
comenzar a investigar no sélo si se pagaron los impuestos sino si el origen de los impuestos, como en el
caso de Montesinos, era licito y estaba adecuadamente documentado.

La clave del sostenimiento de la reforma es funcién principal de la calidad de los recursos humanos vy el
seguimiento de una politica meritocrdtica lo que incluye funcionarios bien remunerados. Nadie que
tenga nivel y alta preparacién acepta una remuneracién pobre. Si ese factor se logra, la reforma
institucional habrd dado un gran salto hacia delante, como ocurrid con SUNAT después de 1991.
Anotemos que ese es un factor que distingue a la reforma peruana de muchas ofras, que nunca
resolvieron el problema de crear un servicio civil. Hay ofra conclusién importante. AUn cuando ocurren
procesos regresivos, la recuperacion es mucho mds rdpida. Eso lo demuestra la experiencia de la
SUNAT bajo la gestidn de Arias a la caida de Fujimori y durante el gobierno provisional de Paniagua. En
el largo plazo, este aspecto de la reforma es fundamental pero obviamente también depende de que
se mantenga la calidad v la continuidad del liderazgo. Los procesos de reversion también se ocasionan
cuando comienzan a cambiarse los superintendentes y cada uno modifica el organigrama, frae a sus
asesores, establece diferentes politicas. En sintesis, las reformas son mds factibles de sostenerse con
continuidad de liderazgo y mantenimiento de una burocracia weberiana, meritocrdtica.

Aunque los avances son meritorios, y si hay esfuerzos continuos u oportunidades un tanto largas de
desarrollar un proceso de estabilizacion institucional, de normalizacién sobre bases modernas (como la
que ha logrado el BCRP), un problema es que la AT quede como isla de modernidad operando en
medio de un archipiélago de aparatos mediocres o, peor todavia, corruptos, combinacién siempre
observable pues la mediocridad lleva a la falta de controles y al ocultamiento del delito o las
prebendas.

En el caso de la AT es de particular importancia (mds que el BCRP, que opera bdsicamente con la
banca, sector moderno y donde tiene que contener las prebendas o demandas rentistas) gue el resto
del Estado funcione mejor. Por las siguientes razones, si el sistema de administraciéon de justicia falla, la
AT no puede apoyarse en él para combatir la elusion, la evasion y el fraude. Si el Estado no gasta
eficientemente los recursos que recauda la AT, el contribuyente tiene un argumento perfecto vdlido
politicamente porque el pacto social lo rompe el Estado, lo que justifica el incumplimiento tributario. Si
los malgasta, si ocurre corrupcidn e improvisacidn en el gasto, el argumento es todavia mds
contundente. La contaminacién de SUNAT por la UEIT entre 1994 y el 2000 indica como la inclusién de
una unidad policial, debido a las
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diferencias de calidad institucional entre las dos unidades, donde “la mala contamina a la buena’” es
un ejemplo de ello. No puede dejar de mencionarse la corrupcidn de jueces vy su inoperancia. SUNAT
ha perdido gran parte de los juicios penales por defraudacién, con lo cual el conjunto del Estado
muestra su incapacidad para dar senales de riesgo. A ello se suma la generalizacion relativa del
comportamiento delictivo que trae la falta de un sistema de administracion de justicia, proceso que
corroe la sociedad civil.

Para entender esa compleja frama de relaciones entre Estado y sociedad civil que fiene que ver con el
hecho tributario, la AT debe operar con un régimen de impuestos que permita una relacién mds
positiva y armoniosa con la sociedad civil de contribuyentes. Obviamente, por mds moderna que seq,
por mds respaldo que tenga, de poco le sirve si el sistema de impuestos no se aplica neutralmente. Ello
ocurre cuando a segmentos de contribuyentes se les privilegia con exoneraciones, lo que ocurre tanto
hacia arriba como hacia debajo de la pirdmide de contribuyentes, es decir, con ricos y pobres. Puede
decirse, sin temor a la exageracién, que algunos casos prdcticamente constituyen formas de
“corrupcidn legal”, porque teniendo enormes ingresos, ciertos PRICOS se las ingenian para no pagar el
IR aduciendo que la ley lo permite cuando es probable que esa ley fuera concebida fuera del Estado
por algun asesor privado vinculado a las redes rentistas. Fs posible pensar que el Estado comete
suicidio fiscal involuntario? Las exoneraciones hacia abajo, en la base de la pirdmide, se practican
cuando el Estado se relaciona, a veces clientelisticamente, con sectores de muy bajos ingresos o
poblaciones de regiones menos desarrolladas, que son todas aquellas rurales en la medida que la
prosperidad relativa se limita a lo urbano (y dentro de lo urbano a unos cuantos distrifos). Cuando
ocurren exoneraciones de arriba o abajo, se victimiza tributariamente a la clase media o, si se quiere, a
los contribuyentes del medio, lo que incluye a los pequenos empresarios formales, que tarde o
temprano reaccionan y se rebelan porque las acciones de fiscalizacién se dirigen contra ellos por su
falta de capital politico. Una ancha base tributaria sin excepciones sélo puede operar con tasas bajas,
particularmente en los impuestos indirectos. Esos impuestos no deben ser el centro de la recaudacion.
Ese es un asunto de filosofia social pero vale la pena considerarlo pues equidad y neutralidad van de la
mano. El mejor sistema es de pocos impuestos aplicados a todos los contribuyentes, sin que se vea o se
sienta como una exaccidn, y donde el IR sea un impuesto importante.

Una reflexiéon final. La mejor de las reformas es la mds dificil de iniciar y consolidar precisamente por la
dimension del reto que asume al tener el factor tecnocrdtico que combatir con eficacia en varios
frentes vy liderar la secuencia del cambio interno y externo, en la AT y fuera de ella, en las principales
instancias decisorias del Estado y en la sociedad civil. Sus posibilidades de salir adelante dependen en
buena parte de un contexto favorable, de que los planetas del sistema politico estén debidamente
alineados. Son oportunidades escasas pero existen. Es alli donde se debe autorizar el cambio, escoger
el lider, formar los equipos y sostener los esfuerzos de cambio en la ATy en el régimen. Esa combinacién
de clima y factores de éxito no es facil y aun cuando existe puede perderse, lo que impide el proceso
de estabilizacion institucional. La experiencia de la SUNAT desde su fundacién en 1988 nos lo muestra.

Debemos aprender esas lecciones porque, como diria Vallejo, son pocas pero son. Debemos
apreciarlas y aprovecharlas antes de que se pase la oportunidad. Es como un eclipse al revés. Vivimos
en la oscuridad, pero a veces los realineamientos alumbran.
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Resumen Ejecutivo

I. Constataciones sobre la SUNAT y los impuestos

1. LIDERES (de 1988 al 2002)
- Los lideres institucionales duran poco. Desde que se fundd SUNAT en agosto de 1988 a julio del 2001 se
nombraron a 12 que duraron en promedio 1 ano y 3 dias.

La ubicacién de SUNAT en la estructura del Estado no es clara. Lo sugiere la manera como fueron nombrados
los superintendentes. De 1988 a 1994 fueron nombrados por RS del MEF (Jaililie, Torres, Latinez, Rivas, Estela,
Fuentes), luego por la PCM (Revilla, Baca, Ibérico) y finalmente desde el 2000 de nuevo por RS del MEF (Diaz,
Almenara, Arias). Pe quién depende el superintendente?

Los superintendentes tienen diversos perfiles profesionales, predominando los economistas (6), seguido de
abogados (3), y algunos generales EP (2) y contadores (2).

2. RECAUDACION:
- No existe una recaudacidén creciente y sostenida de ingresos tributarios como para cubrir los gastos del
Estado.

Los niveles de recaudacion como % del PBI (presién tributaria) oscilan con fuerza en los Ultimos 12 anos. Caen
en forma dramdtica de 1988 a 1991 (de 13% a menos de 5%), luego ascienden sostenidamente entre 1991 vy
1996 (hasta 14.2%), se estancan entre 1997 a 1998, y tienden finalmente a caer lentamente entre el 1998 y el
2000 (cayendo a 12%). En tiempos recientes, muestran una ligera mejora durante la gestidn de Arias, pero
luego tienden a seguir cayendo con Merino (a 11.6%) durante su primer ano (julio del 2002).

3. EVOLUCION INSTITUCIONAL:
El desarrollo de la administracion tributaria es descontinUo y espasmddico. La tendencia de la recaudacion
sigue en lineas generales su evolucién institucional: cuando se degrada su nivel institucional tienden a bajar
los ingresos tributarios. SUNAT pasa por ciclos de desarrollo institucional (1991 a 1996) y deterioro (1997-2000)
que luego se revierten (noviembre del 2000-julio del 2001).
Los cambios de liderazgo y en los niveles de recaudacién siguen de cerca las idas v venidas de los ciclos
econdmicos y politicos que estdn marcados por crisis continuas. Todo gobierno ha cambiado a sus
superintendentes al iniciar su gestién y los ha remplazado luego. No todos los cambios, sin embargo, implican
una discontinuidad de liderazgo. En algunos casos, el jefe saliente ha nombrado a su sucesor (Estela con
Fuentes, Baca con Ibérico). Cuando el ejecutivo espera aumentos de la recaudacion, debido a crisis fiscales,
suelen cambiar a los superintendentes y modificar el sistema de impuestos. Los cambios mds profundos se
originan en situaciones de crisis.
La SUNAT ha tendido a absorber funciones de recaudacién. Hoy en dia, ademds de los impuestos internos,
recauda también los impuestos de la seguridad social y los externos (Aduanas).

Los cambios de organigrama, y de status institucional, no necesariamente conducen a un aumento de la
recaudacion. Mas bien puede ocurrir lo contrario. Sélo con sélido apoyo politico y un equipo técnico de alto
nivel, honesto, hdbil y decidido, se puede provocar un cambio porque debe tener la suficiente fuerza y
empuje para derrotar a quienes se oponen a las reformas porque perderdn sus empleos o sus rentas y planear
y ejecutar el desarrollo institucional.
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Il. ;Qué nos enseia la trayectoria de la SUNAT?

1. QUE LA SUNAT RETROCEDE (Y LA RECAUDACION CAE) CUANDO:
Sus lideres son mediocres, con vision de corto plazo y poca claridad sobre la linea de separacion
entre lo publico vy lo privado.
La alta rotacién de superintendentes y de equipos directivos rompe la continuidad del liderazgo.
Los trabajadores, las mafias burocrdticas, y las redes sociales rentistas que pierden con la reforma
resisten efectivamente.
Las funciones de recaudacién y fiscalizacion estdn mal organizadas.
No existe una burocracia “meritocrdtica”, moderna y bien remunerada.
Bajo o débil apoyo politico a la reforma.
La administracion tributaria no es consultada al cambiarse los impuestos.
El resto del Estado es ineficiente y corrupto (“falla sistémica”).
Los contribuyentes rechazan los impuestos y ven a la SUNAT como arbitraria.
Los impuestos son sesgados, complicados, inequitativos y con tasas altas. La base tributaria es
limitada.
El clima politico del pais no es favorable a reformas de impuestos y del Estado.

2. QUE LA SUNAT AVANZA (Y LA RECAUDACION AUMENTA) CUANDO:
Sus lideres tienen conocimiento técnico, habilidad politica, vision del pais e integridad
La permanencia de superintendentes y equipos directivos genera continuidad en el liderazgo.
Los frabajadores, las mafias burocrdticas y las redes rentistas son neutralizadas.
Goza de autonomia y el diseno organizativo es concebido de acuerdo al mejor cumplimiento de
sus funciones.
La burocracia es moderna y estd bien pagada.
Existe apoyo politico del mds alto nivel a las reformas.
El gobierno consulta a la administracién fributaria los cambios en impuestos.
El resto del Estado es aceptablemente eficiente y poco corrupto.
Los contribuyentes apoyan la reforma y respetan a la SUNAT
Pocos impuestos, neutrales, equitativos, con tasas bajas y base ancha.
El clima politico es favorable al cambio institucional.
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