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Introduccidon

La cuestién de guién toma decisiones de politica publica, particular-
mente aquellas vinculadas a la captacién o distribucién de recursos mate-
riales, es tan importante como la de para quién se toman las decisiones.
Ambas pueden estar fuertemente relacionadas, aunque de forma compleja.
Esas dos preguntas —y una tercera, que se desprende de las dos anteriores:
con gué efectividad los intereses econdmicos defienden «derechos adquiri-
dos»—, estan en el centro del debate sobre la naturaleza del poder en la era
neoliberal,

Este trabajo se aproxima a las tres interrogantes estudiande la natura-
leza de las relaciones de poder y la interaccion entre el poder del Estado y los
intereses sociales en materia de impuestos a la renta de empresas. La elec-
cidén es importante porque esas politicas permiten determinar, con mayor
claridad que otras, cudnto contribuyen o dejan de contribuir las empresas
privadas al Estado y qué conflictos sociales generan. Las normas en cuestién
se originan bajo el gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000). En el nuevo
siglo, bajo los gobierncs de Valentin Paniagua (noviembre 2000-julio 2001) v
el de Alejandro Toledo (2001-2006). se discute sus consecuencias.

El conflicto social que genera facilita el analisis porque permite recoger
informacidn, revelar cémo se ponen en juego los distintos intereses econémi-
cos y politicos v qué efecto tienen. Ese juego de poder no es cominmente
visible. Quienes se sientan en la mesa de poder operan en una «caja negra»,
donde se ocultan las decisiones de politica. El conflicto permite penetrar la
«caja negra».

Se estudia el proceso de toma de decisiones de normas que exoneran
del pago de impuestos a empresas que se fusionan o dividen, lo cual permite
una doble depreciacién de activos {la primera, cuando se constituyen como
empresa, v la sequnda, cuando se reconstituyen al fusionarse o escindirse).
La mas importante es el Decreto Supremo (DS) 120-94-EE aunque deben
considerarse otras ampliatorias y complementarias, en particular aquellas
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que prorrogan la doble depreciacién por varios afios (hasta 1998), las nor-
mas sobre convenios de estabilidad juridica vy la rebaja de tasas del impuesto
minimo a la renta.

Estas normas tienen dos consecuencias. Una, se facilita la reorganiza-
cién empresarial en torno de unidades productivas més fuertes y eficientes.
Dos, el Estado sufre un determinado costo fiscal al dejar de percibir aportes
importantes por concepto de impuesto a la renta (IR). Una idea central por
considerar es si en realidad habla que afectar la recaudac16n del Estado para
impulsar la reorganizacién de las fuerzas del mercado de ese modo. Otra es
cémo la superposicion y oscuridad normativa, que deriva de una marana
legal, determina una relacién de colusién entre el Estado v los intereses eco-
némicos privados, actores que luego, al camblar el régimen politico, generan
un conflicto,

El caso del DS 120-94-EF es politicamente importante por las siguien-
tes razones: (a) la atencién que le dedican el ejecutivo —en el periodo de
Paniagua— vy el Congreso —en el periodo de Toledo— por varias comisiones
investigadoras v (b) la discusion en la prensa vy en la sociedad civil, que se
inicia en julic de! 2001, cuando la administracién tributaria —la Superinten-
dencia Nacional de Administracién Tributaria (SUNAT)— audita a empresas
que usaron el DS 120-94-EF, discusién que por intervalos se mantiene dos
anos después. Ambos factores permiten entender la importancia que asume
el conflicto y el grado vy forma en gue se toman decisiones durante varios
gobiernos de la era neoliberal. Se observa con detalle la manera como las
grandes empresas, fortalecidas econdmica y politicamente por la familia neo-
liberal {compuesta por tecnocratas, politicos v empresarios), defendieron efi-
cientemente las normas y sus beneficios una vez que fueron cuestionadas
cuando se inicié la fiscalizacién del Estado.

Cabe advertir que se estudian decisiones tomadas en condiciones poli-
ticas normales, es decir, no determinadas por una situacién extraordinaria de
crisis. En esas condiciones extraordinarias se eleva la autonomia del Estado
y el poder decisario de los tecndcratas preocupados por cuestiones sistémi-
cas. En el caso que estudiamos, los tecndcratas estan en la escena, pero en
las decisiones los politicos v los empresarios estAn muy presentes. Luego
ocurren importantes reacomodos al cambiar el régimen politico v entrar en la
escena el Congreso, la prensa v la sociedad civil. Nuestra perspectiva es de
mediano plazo y permite observar cémo los intereses privados en distintos
gobiernos son capaces de afectar el proceso de toma de decisiones v qué
reacciones esto genera.

El estudio revela que més que el rol sistémico de la tecnocracia para
grandes reformas de politicas (el tema ha dado lugar a estudios sobre el
poder en la era neoliberal, que se aplican mejor a situaciones de crisis),
ocurre mds bien un compromisc de intereses que liga a los politicos con los
tecndcratas v las grandes empresas como parte integral de una misma es-
tructura de poder. Se recurre a conceptos como el de «red social» y la «puerta
giratoria» entre el sector publico y privado, vy otros términos novedosos en el
estudio de la economia politica como el de «marania legal» y «legislacién
sastre». Cabe senalar que estas decisiones se toman en un contexto autorita-
rio que se inspira en la tradicién del decretismo (legislar por decreto, desde el
ejecutivo), que permite explicar cémo el Estado es penetrado y «capturado»
por intereses privados y qué costos acarrea este hecho.
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1. El neoliberalismo en cuestién

En tiempos recientes, las preguntas sobre las decisiones de politica pu-
blica se han enmarcado en el contexto de una reforma neoliberal al transitar
América Latina del populismo industrializante proteccionista al neoliberalis-
mo libremercadista. Las fuerzas que impulsaron ese transito se guiaron por la
idea fuerza de que el Estado era el problema, y 1a solucidn, el mercado. Tal
filosoffa econdmica pro mercado y sector privadoe (su agente dindmico, por
ser competitivo) ha llevado a justificar los cambios de politicas publicas como
inevitables, necesarias v como generadores de una modernidad que extiende
los beneficios.

En el Ambite internacional, el conjunto de recomendaciones de politica
que enfatizaban reformas tributarias, disciplina fiscal, privatizaciones, libera-
lizacidn comercial v la desregulacidn estatal, para citar las més importantes,
se presentd como la salida al problema de la erisis recesiva con inflacion. La
gran depresion de los anos 80 acelerd el ocaso de] populismo y preparé el
advenimiento del neoliberalismo. El Consenso de Washington, como se le dio
en llamar, se convirtié en la carta de navegacién de los poderes facticos
externos ubicados en la capital de los Estados Unidos de América (EUA)
para lograr que los paises latinoamericanos abandonaran sus orientaciones y
politicas nacionalistas antiglobalizacién y abrazaran el neoliberalismo globa-
lizador (Smith, Acuna y Gamarra 1994. 8).

Los neoliberales hayekianos tomaron la iniciativa confra marxistas vy
keynesianos desde los afios cuarenta del siglo XX, aunque su influencia solo
se siente a pardir de la década de los ochenta. Se trata de economistas que
rechazaron las teorias intervencionistas y justicialistas que debian reforzar el
rol del Estado y controlar las fuerzas del mercado {Merquior 1991: 169-170),
Sostenian que se debia superar la crisis de los anos 80 partiendo del supuesto
de que los beneficiarios fuesen las mayorias, descritos como consumidores, o
simplemente como ciudadanos. Los consumidores tenian un derecho al bien-
estar material afectado por las «politicas equivocadas» del populismo, que
habian agotado el ineficiente modelo de industrializacion sustitutiva de im-
portaciones, lo cual habia generado inflacién galopante, déficit fiscales fuera
de control y una grave recesién del aparato productive. Se debia entonces
discutir ante todo el programa por adoptar y las «politicas correctas» {sound
policies) por aplicar, es decir, las politicas de estabilizacién y reforma estruc-
tural macroeconémica que llevarian a superar la crisis, generarian una recu-
peracién y abririan las puertas 2 una sonada modernizacién. Como ofras
doctrinas, el neoliberalismo prometia la superacion del subdesarrollo una vez
que la caida del Estado v la eliminacion de variadas formas de intervencio-
nismo (principalmente crediticio, cambiario, arancelario, de precios) destra-
baran el mercado.!

Varias obras marcaron inicialmente el debate en el Perd, v tomaron la
iniciativa los defensores del necliberalismo. El primero, y probablemente el
més importante por el impacto internacional que tuvo, fue el libro de Her-
nando de Soto. En su bestseller £l otro sendero, De Soto acusaba al Estado

Sobre el tema de las promesas incumplidas v las teorias del desarrollo, véase
¢l libro de Klarén v Bossert {1986).
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y la excesiva normatividad controlista de asfixiar las fuerzas del mercado y
crear condiciones para que «alianzas redistributivas» populistas medraran con
el «mercantilismo», De Soto concibié que el dindmico y creciente sector infor-
mal de la economia indicaria que los pobres, que no podian participar en el
juego de alianzas redistributivas, generaron su propia opcién de mercado. Al
ignorar las trabas, los informales podian rebajar costos y remover obstaculos
para generar empleo, Estaban también demostrando, més que capacidad
para sobrevivir en la pobreza, una «tremenda habilidad para generar riqueza»
{1989: 13). La obra de De Soto se constituyd en el manifiesto neoliberal de
los 80 v fue acogida v difundida internacionalmente por la familia neolibe-
ral.? Cabe comentar que su base empirica miraba (inicamente la informali-
dad y las trabas administrativas, el decretismo del ejecutivo. Nunca intentd
demostrar, en esa o en ofras obras, en qué consistia el «mercantilismo», idea
que a pesar de ser solo un enunciado, se usé y popularizé para condenar el
populismo v el infervencionismo estatal a tal punto que se convirtié en parte
del lenguaje cotidiano, parte del sentido comiin.? Su obra, como otras de la
misma escuela, tiene supuestos discutibles: que el mercantilismo es propio de
politicas intervensionistas, que el neoliberalismo va a corregir, que al introdu-
cit el neoliberalismo cesa el mercantilismo (es decir, la renta y, en cierto
modo, la corrupcién).?

Dos economistas, Carlos Paredes y Jeffrey Sachs, entraron al debate
abrazando el Consenso de Washington. Con esa guia, intentaron «contribuir
al disefio de politica econdmicar, en la medida en que era «apremiante para
el Peni enfrentar su crisis econdmica desde una nueva Spticar {1991: 27). El
libro se escribis en las horas finales del populismo aprista, la crisis de 1989-
90, para definir el rumbo que tomaria el nuevo presidente luego de las elec-
ciones de 1990, v propusieron la minimizacién det Estado, de sus funcicnes y
capacidad de intervencién, v el fortalecimiento del mercado. Otra obra im-
portante fue escrita por quien se atribuyd la gran transformacién: el ministro
Carlos Bolona. Afirmé haber logrado un cambio de rumbo al introducir su-
cesivos paquetes de reformas legislativas que liquidaron la base legal populis-
ta v socialista acumulada durante decenios. Bolona, siguiendo a De Soto,
argumentd que durante su gestion se habia abandenade definitivamente el
mal camino del mercantilismo v la intervencidn estatal y que las reformas
llevarian al pafs «hacia una economia de mercado con estado de derecho,
hacia los viejos ideales del liberalismo econémico v politico» (1993: 52).

Los neoliberales peruanos lograron con efectividad cuestionar al Esta-
do vy las paliticas socialistas y populistas como paradigmas rentistas asocia-
dos a la corrupcién, v pusieron el adénde ir en el centro del debate, haciendo
al mismo tiempo a un lado las cuestiones del poder. Anotemos que precisa-
mente por sus conexiones con grandes poderes (los medios de comunica-
cién, los organismos financieros internacionales, las multinacionales, Jos gru-
pos de poder econdmico v los sectores exportadores) los necliberales pudieron
influir en la politica v la sociedad v diseminar sus ideas,

z Al respecto, véase Bromley (1990).

3 Mas que una obra cientifica, es un manifiesto idecldgico, pero requiere el
barniz cientifico para reforzar su enorme carécter persuasivo.

4 Mario Vargas Llosa, candidato neoliberal a la presidencia, ha defendido
esta idea en sus memorias (1992).
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De ese momento fundacional de inicios de los 90 se paso después a la
critica y las evaluaciones sobre el impacto de las politicas, en tanto, dado ios
cambios realizados, se podia hacer €l contraste entre las promesas v la reali-
dad. Destacan en ese intento el libro editade por Efrain Gonzales de Olarte
{1996), que senald las limitaciones del programa neacliberal, particularmente
su dificultad de mejorar la calidad del Estade, y que cuestiond la posibilidad
de que los logros iniciales (baja inflacidn y mayor crecimiento) tuvieran soste-
nibilidad dado que el pais se caracteriza por un cortoplacismo que también
afecta a los esfuerzos neoliberales.®

Mas adelante, luego de la crisis recesiva de 1998 y el colapso del gobier-
no autoritaric de Alberto Fujimoti {a raiz del escandalo generado por los
videos del asesor de inteligencia Vladimiro Montesinos), dado que el modeio
no super6 el caracter ciclico de crecimiento efimero con pobreza, surgié una
autoevaluacién de los neoliberales que gestaron y administraron la reforma.
Roberto Abusada, consultor del Banco Mundial (BM}, adalid del neolibera-
lismo desde los anos 80, asesor del ministro de economia Jorge J. Camet,
intentd recentrar el debate publicando un libro poco después de que Fujimori
gand fraudulentamente su tercera eleccidn consecutiva el 2000. La obra,
colectivo de ensayos del grupo tecnocratico del Instituto Peruano de Econo-
mia {IPE) y de expertos asociados a él, insistia en el buen camino vy la nece-
sidad de continuar «profundizando las reformas». Se afirmaba que «las refor-
mas de 1991-1997 no han dado paso en el Perli a una segunda etapa», y que
era necesario no solo que «se completen estas reformas, sino que se avance
en el desarrollo de instituciones fundarnentales para el desatrollo moderno de
la economia de mercado» (2000: 26. tomo 1).

Abusada seguia asi el camino abierto por el BM, que reconocia tardia-
mente la necesidad de cambiar no solo las politicas sine las instituciones. Ei
BM afirmaba la necesidad de ir a una segunda generacién de reformas, que
no fue visualizada cuando se habld de la primera, en la que identificaba la
débil institucionalidad como un obstaculo al éxito del neoliberalismo (World
Bank 1998). Abusada advertia, asimismo, que «el gobierno peruana [...]
perdid la conviccién de completar la reforma a partir de 1996», y que «nos
encontramos frente a un peligroso periodo de inaccion» (2000: 27, tomo ).
Para Abusada, el crecimiento efimero vy la falta de resultados se deben a un
supuesto abandono del buen camino por consideraciones de calculo politico
reeleccionista de Fujimori v nuevas formas de intervencionismo. Su analisis
sugeria que las crisis se gestaron abruptamente v que los factores de renta v
corrupcién que predominaron desde 1994, incluso antes, no tenian impor-
tancia en el analisis de] desarrollo econdmico. Argumentaba que las decisio-
nes eran mas el resultado de politicos v menos de los tecndcratas, que se-
gufan, en teoria, vigilantes del cambio de rumbo.

Cabe sefialar gue destacados miembros de la familia necliberal siguie-
ron ejerciendo el poder en el aparato de Estado en plena crisis. En 1998 el
ministro Camet dejd el cargo pero lo reemplazé Jorge Baca, ex gerente del
IPE. Luego de su corta permanencia, al ser cuestionado por el sector privado
por no prever ni manejar bien la crisis, Baca fue a su vez reemplazado por
Victor Joy Way, quien se asesord por Paredes v Sachs,

5 Ver también Gonzales de Qlarte, Efrain y Liliana Samamé (1991).
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La orientacién de las principales obras de los neoliberales peruanos
asociados a la implantacién del modelo en los afios 90, v su insistencia en la
cuestién del programa y sus ajustes, caso de De Soto, Paredes, Sachs, Bolo-
na y Abusada, confirma precisamente una de sus mayores limitaciones: des-
conocer «la presencia de conflictos de intereses en su discurso econdmico
para encubrir “la razén del mas fuerte”, lo que considera ventajoso para la
raza humana en abstracto» {Rojo 1993 27). Efectivamente, el neoliberalis-
mo asume una visién darwinista v, segun ella, las diferencias sociales son
normales, v los sobrevivientes mas destacados aquellos que consiguen mas
riqueza, es decir, las corporaciones, el gran capital, los cuales son sujetos de
admiracién por ser «los mas fuertes» actores del mercado debido a su compe-
titividad.

El neoliberalismo no selo minimiza o ignora la importancia de los cam-
bios en la comrelacion de fuerzas entre clases sociales que emana del nuevo
mapa de poder econémico; también evita la referencia a quién hace politica
econémica y olvidan quién concretamente se beneficia de ella. Los neolibe-
rales ignoran adrede quién se fortalece y beneficia, y que dicho proceso no se
debe solo al mercado sino también, v de modo importante, a la relacién
privilegiada con el Estado. Ese tema pocos quieren tratarlo. Al haberse con-
formado una nueva estructura de poder institucional neoliberal asociada al
gran capital, que influye simultineamente en el aparato de Estado vy los
medios de comunicacién, se evita que el tema forme parte de la agenda
nacional. Se trata de la gran omisién de nuestro tiempo. Quienes la ignoran
se encuentran bajo su enorme sombra, compartiendo esferas de poder, y
formando parte de un nuevo entramado institucional que impide la critica y
dificulta la objetividad cientifica.

Sin embargo, las cuestiones del poder y esas inquietantes, incémodas
preguntas terminan siempre por salir a la superficie. Destacan en ese sentido
los ensayos criticos de Manue) Estela, Se trata de un experimentado técnico,
autor de la reforma fributaria de 1991, director del Fondo Monetario Interna-
cional (FMI) v el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), v un autor sui
generis porque defiende «el verdadero liberalismon vy las politicas de estabiliza-
cién, pero critica duramente a los economistas «pseudoliberaless. En sus ensa-
yos, Estela insistié en recentrar la discusidn no solo sobre el camino por seguir
—cuestionando la tesis fundamentalista de Abusada y Bolofia de que existiria
solo «una nica opcidne», su propuesta neoliberal—, sino la prdctica misma del
poder. Los pseudoliberales, segiin Estela, por estar inspirados por una cultura
rentista, por olvidarse de la pobreza (visible en el desbalance regional y la
brecha de ingresos, dos temas ignorades por los impulsores del neoliberalis-
mo), no eran capaces de crear las condiciones para «el crecimiento sostenido
con difusién del bienestar» (2001: 14). El Estado no ha estado «al servicio del
bien comine, por lo tanto, «se requiere instaurar un Estado eficaz que pro-
mueva, regule y supervise el mecanismao del mercado» (2001: 134, lo que
implicaba admitir que hay grados v formas de intervencién necesarios.

La vuelta a la discusidn sobre el Estado no es tanto insistir en que es un
problema institucional dificil de resolver, que requiere nuevos intentos de re-
forma, sino que se debe reconsiderar la cuestién de sus funciones al faflar el
mercado y favorecer a ciertas fuerzas. El mercado, entonces, puede ser parte
del problema, v ¢l Estado parte de la solucién a ese problema. No existe otro
mecanismo corrector para la sociedad. El paso adelante es importante.
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El autor reconsiderd el rol del Estado en la medida en que los llamados
pseudoliberales no lo habian transformado institucionalmente, a pesar de
sus reclamos tardios por una segunda ola de reformas, ni entendido en su rol
redistributivo y corrector. Estela también observaba que la cuestion fiscal era
vital en la discusién del desarrollo, porque contribuia a reproducir las des-
igualdades al tener un tinte particularista, y porque se sostenia mas en los
impuestos regresivos como el de ventas y el selectivo al consumo, antes que
en el impuesto a la renta, en el que la contribucién a la recaudacion es
menor v donde mayor es la evasién,

No obstante los avances en la discusion, queda pendiente entender
cémo concretamente operaron los mecanismos de la renta y la corrupcion,
Ello requiere ir mas alla del analisis econémico y adoptar una visién interdis-
ciplinaria {que el propio Estela, como antes Gonzales de Olarte, reconocen
como importante) con estudios empiricos que validen o rechacen la tesis del
pseudoliberalismo o neomercantilismo (los que son neoliberales de palabra v
mercantilistas de hecho). Se trata de demostrar cbjetivamente la ldgica so-
cial y econémica del poder al ideniificar a los hacedores v los beneficiarios de
la politica econdémica.® Se debe entender que la renta es en buena parte el
resultado de la influencia de un sector privado fortalecido y liderado por
grandes empresas, Jo que afecta negativamente a la recaudacidn vy deja de
lado el interés publico.

Mas alla del Peri y América Latina, la cuestion del quién decide v
cémo se toman las decisiones, una vez que el porqué dejo de atraer todas las
miradas, también se considerd cuando pasaron las urgencias de la crisis y se
acelerd la transicién hacia un nuevo modelo de desarrollo. Ya hemos men-
cionado el texto del BM, Institutions Matter {1998), pero antes hubo avances
significativos. En los Estados Unidos, los académicos discutieron sobre la
manera como se ejerce el poder al analizar el ciclo de politicas publicas (eva-
luacidn, discusion, adopcidn v puesta en practica). Destacan en ese sentido
los trabajos de Merilee S. Grindle v John W, Thomas, principalmente de la
primera, por innovar la discusién académica sobre las decisiones de politica
pablica al ir méas alla de los enfoques clésicos estadocéntricos o sociocéntri-
cos y explicar mejor la dinamica decisional en condiciones de crisis y transi-
cién al necliberalismo.

Su libro, Pubiic Choices and Policy Change, ejercid una cansiderable
influencia al enfocar el estudio en el proceso mismo de toma de decisiones en
el ciclo de politicas publicas en casos de reforma. En su anélisis no estan en
el centro de la escena las presiones sociales por el cambio, las motivaciones
politicas de los dirigentes gubernamentales o sus intereses personales, que es
el caso de enfoques clasicos, sino la tecnocracia estatal (policy elites).” Grin-
dle v Thomas argumentaron que la crisis que abre las puertas al neoliberalis-
mo brinda oportunidades \inicas para el cambio en la medida que genera

6 Segun Rojo, no debe llamar la atencién la contraposicidon entre los «neol;-
berales puros» y los «neoliberales bastardos», aquelios que en Espaha
«abandonan su fe cuando estadn en juego subvenciones del Estado [...}
para el sector ¢ empresas en que de alguna forma tienen un interés perso-
nal» {1993: 25).

7 Ver Silva {1996) v Durand y Thorp (1998}, ambos aplicados a casos de
reformas tributarias.
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mayor autonomia a las elites tecnocraticas que empujan las reformas (1993:
83). De alli el término crisis-ridden reform, reformas «gavilladas» por una
situacién de crisis.

Las decisiones, sin dejar de considerar que estdn determinadas por un
contexto amplio, incluyendo las presiones sociales y los intereses (argumentos
del enfoque sociocéntrico), las condiciones con que operan los politicos v la
manera como defienden sus intereses (enfoque estado-cénirico}, v la propia
capacidad administrativa del Estado, emanaron principalmente de la tecno-
cracia. Este grupo social es clave por haberse fortalecido en la crisis v la transi-
cién sistémica, por ser el conceptualizador v operador del nuevo rumbo. A la
tecnocracia se le ve operando en un contexto de «espacios para hacer politica
ptblica» que pueden ser muy bien uiilizados para facilitar las opciones de
cambio (choices). La eficiencia y eficacia sistémica dependen de la calidad
personal de los expertos, su grado de preparacién, capacidad de trabajo en
equipo, claridad en el establecimiento de metas v experiencia para cumplitlas.
Qbservemos que los autores hicieron una distincién importante sobre el ciclo
de politicas en contextos diferentes. Admitieron que los cambios ocurren en
condiciones anormales, excepcionales, que favorecen reformas rdpidas y que
son distintos a condiciones normales. En estas tiltimas, definidas como busi-
ness-as-usual, el cambio también es posible pero camina a otro ritmo, y es mas
por incrementos que radical, porque no esta sometide a la urgencia y las
presiones que caracterizan a las reformas «gavilladas» por la crisis.

El trabajo, sin embargo, se refiere a un tipo particular de politicas publi-
cas: aquellas que inspiran las reformas neoliberales, basadas en los princi-
pios de tal doctrina, en las que es posible argumentar que la fortalecida
tecnocracia, el gestor principal de politicas piblicas, puede operar con altos
niveles de autonomia de las fuerzas sociales internas y de los politicos. Se
refiere también a particularidades del contexto propio de los anos 80 y 90,
cuando las fuerzas externas, principalmente el FMI, se han fortalecide, lo que
influye en las opclones tecnocréticas e, incluso, en la conformacion de los
equipos {Grindle y Thomas 1993: 155-156). Ello, afadamos, implicitamente
revela nuevas relaciones de poder internacional que no pueden ser ignoradas
en el andlisis de politica piblica. En ese nuevo contexto de poder nacional e
intemacional, interceptados por el FMI e intermediados por la tecnocracia,
se hacen reformas en paquetes con fuerte supervisién técnica internacional,
lo que les da mayor coherencia. Asimismo, permite controlar las formas més
groseras de rentismo v la corupcién en el diseio de politicas (mas no en su
aplicacién, diferencia importante).

Cabe serialar que, en esta linea de analisis y otras que siguieron luego
por el mismo camino, se argumenta la importancia del «buen gobierno».
Ante la dificultad o la imposibilidad de desarrollar las capacidades burocré-
ticas, ante la pobreza de los resultados logrades (Grindle 1997}, se incide
mas en el quién. Pero no queda muy en claro la cuestién de los beneficia-
rios, en parte porque al estar a favor del cambio, su marco conceptual
selecciona, escoge ciertas dreas de politica, lo cual implicitamente acepta
que todos se benefician. En la medida en que querian demostrar que cam-
biar es posible v que puede ser positivo, no se tomaron en cuenta ofras
éreas de politica publica.

éQué sucede si en lugar de medidas de reformas estudiamos 4reas de
politica en las que predomina una mentalidad rentista tradicional, con un
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discurso neoliberal practicado por gobiernos cleptocraticos, depredadores?®
En esas decisiones tiene presencia el factor tecnocrético, pero opera en con-
diciones «normales» de politica, en el sentido de estar influido fuertemente
por intereses econdmicos y no estar bajo las urgencias sistémicas de estabili-
zar la economia. No existe, por tanto, lugar a suponer que la tecnocracia solo
opera por el buen camine, que estd vacunada contra toda tentacién rentista,
que no tiene ninguna vinculacién interesada con los intereses econdmicos
que su propia receta ha fortalecido exponencialmente a costa del Estado.
Aqui se tratarfa de casos en los que el Estado deja de cumplir con sus funcio-
nes basicas, como es la recaudacidon, por promover al sector privado sin
conseguir nada tangible a cambio.

La vistdn que obtenemos es cualitativamente distinta y posiblemente ex-
plique mejor el mal gobiermo vy la manera como opera, la dureza y persistencia
de su trama de intereses. Todo ello debe ser entendido para identificar por qué
la calidad de las politicas es tan variable v a veces considerablemente costosa
para la sociedad v el Estado. Se debe mirar, como Grindle v ofros hacen,
dentro del Estado, tomar en cuenta cuéndo v gracias a qué factores {capacita-
cién del personal, escalas de pago, mecanismos de control interno, cultural
organizacional) operan las policy elites, pero como remedios que no van a
prosperar si no tomamos en cuenta la relacién del Estado con las fortalecidas
fuerzas del mercado, particularmente aquellas interesadas en la renta y entron-
cadas con la tecnocracia y los politicos, quienes deciden cudl es la orentacién
de las politicas publicas, cuales se aprueban y cudles se evitan (non-policies) v
cémo se aplican (o, seglin los casos, cdmo no se aplican} aunque pagan el
precio de ver afectada su reputacién como ciudadanos corparativos.

Es hora entonces de traer a colacién el viejo tema de la ldgica del poder
para analizar cémo determinadas fuerzas sociales, fortalecidas y privilegia-
das por su mayor capacidad de acceso e influencia, pueden haber determi-
nado directa o indirectamente, pero de modo légico y bastante visible, o
claramente deducible, ciertas decisiones de politica que los benefician. Tam-
bién de considerar cdmo, por alteraciones del ciclo politico, al modificarse la
capacidad de los intereses econémicos para mantener privilegios (debido a la
intervencion de érganos recaudadores del Estado, del Congreso y de la opi-
nién publica), en condiciones de mayor participacién democratica que al
momento en que se generd la marana legal, esos intereses logran defenderse
con bastante efectividad,

R o

2. Red social mercantilist

TE

La renta es entendida generalmente como gasto de recursos o restric-
cién de actividades que favorece a determinados individuos, empresas ¢ ac-
tividades econémicas (Drazen 2000: 334-37). Aunque el concepto de bus-
gueda de rentas {rent-seeking) intenta estimar el costo que acarrea (aspecto
que, en nuestro caso, se trata de! ingreso que se deja de recaudar), esta
conectada intimamente con la cuestién de quién ejerce el poder. Las rentas v
cabildeo {lobby, o lobismo, para utilizar un término castellanizado) van de la

8 Segin Drazen, los depredadores son grupos o individuos que concentran
sus actividades en la apropiacion de bienes de otros (2000: 343).
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mano. Los intereses econémicos generan o afectan las normas, en este caso
enmarafando la legislacién e introduciendo un beneficio que facilita la elu-
sién tributaria y dificulta la fiscalizacién, o también porque los intereses pri-
vados han logrado «capturar» una agencia del Estado y eliminar impuestos
que afectan a la renta de las empresas.

En el caso del DS 120-94-EF, el Estado operé con gran rapidez y efec-
tividad porque varios de sus érganos claves fueron permanentemente captu-
rados o fuertemente influidos por intereses econémicos por medio de la pre-
sencia directa de empresarios rentistas en el Estado y, més generalmente, por
la asociacién interesada de la tecnocracia que operd en él y fuera de él por
medio de una correa de trasmisién que legalizé el «lobismo». La captura,
cabe afadir, ocurrié por un tiempo largo, como resultado de una serie de
acuerdos politicos al mas alto nivel entre los grandes poderes que le dieron
estabilidad al fujimorismo por una década. En la medida en que inicialmente
la penetracién fue efectiva y constante, no habia necesidad de «lobismon
externo, este vino después, cuando cambid el gobierno, y hubo entonces de
parte de los intereses privados intentos por recapturar el Estado, de hacer
lobby frente a otros poderes cuando el conflicto estallé y se hizo publico.

La captura de] Estado por intereses privados, hecho més bien tipico
del periodo neoliberal, por asignar enorme importancia al mercado v fortale-
cetlo, ocurre de la siguiente manera. Apenas elegido Fujimori, al dfa siguien-
te para ser mas precisos, se gestan dos contactos. El primer contacta fue con
la familia neocliberal, iniciativa de Hernando de Soto, para que el nuevo
presidente viaje a los Estados Unidos, se reina con el FMI y, ademas, se
confeccione una lista de técnicos que servirian en su gobierno (Bolofia 1993:
21-25) 7 El otro, menos conocido, fue la reunién entre el presidente electo v
una delegacién de la Confederacién Nacional de [nstituciones Empresariales
Privadas {(CONFIEP), presidida por Jorge J. Camet, en ese entonces presi-
dente de esa confederacién empresarial, en la cual, una vez aprobada una
agenda de «orden y progreso» en la que coincidian Fujimori vy los lideres
empresariales, se ofrecieron puestos ministeriales a dirigentes empresariales.
Las normas, por tanto, van a emanar de una estructura de poder sostenida
en pactos entre intereses econdmices privados v los ocupantes del Estado
(Durand 2003, capitulo 2). Este aspecto no debe ignorarse en el anélisis de
politicas publicas '

Durante el gobiernc de Fujimori {1990-2000), todes los ocupantes del
Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y del Ministerio de Industria (MI)
han sido empresarios, empresarios-economistas, politicos-empresarios o pro-
fesionales directamente vinculados con el sector privado (abogados tributa-
ristas v gerentes de gremios empresariales). De estos dos ministerios, e} mas
importante es el MEF parque ejerce el control presupuestario del Estado
asignando fondos, coordinando con diversos organismos reguladores (ban-
ca, impuestos, aduanas), firmando contratos de estabilidad juridica (junto
con el Ministerio de Energia v Minas, MEM), negociando la deuda externa,
organizando licitaciones para obras publicas, v, finalmente, legislando o
proponiendo legislacién al Congreso en tanto principal hacedor de politica
econdmica.

Conversacién con un asesor del candidato electo Fujimori, a quien el futuro
presidente le consulté. Lima, agosto del 2001.
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Seis ministros han ocupado la cartera del MEF en la década del 90.
Quien maés ha durado en el cargo es el constructor Camet, que reemplaza a
Bolofa en enero de 1993, y se convierte en el ministro de economia maés
longevo de la historia (durd cinco anos y cinco meses, hasta junio de 1998).
Camet, cabe insistir, es quien preside la delegacion de CONFIEP que hablé
con el candidato electo Fujimori en mayo de 1990. Fue él quien nombra a
Jorge Baca en su reemplazo. Baca fue gerente del IPE y de alli pasé a presidir
la SUNAT; luego se fue al MEF hasta diciembre de 1998, fecha en que salié
y fue finalmente nombrado director ante el Banco [nteramericano de Desa-
rrollo. Es en ese periodo cuando, sobre la base de una estructura de pactos y
manejo del aparato de Estado estable, se conforma la red social. En el MEF,
entre muchas decisiones cuestionables investigadas luego por el Congreso
(recompra de papeles de la deuda externa, compra de armas, decretos secre-
tos, licitaciones amariadas), ocurre la marana legal de la cual tratamos aqui. !
Es decir, cuando el Estado ya ha sido capturado v cuando procede a facilitar
al sector privado el acceso privilegiado y un alto nivel de influencia a las mas
altas esferas decisorias,

Esas fuerzas, una vez acordado el pacto de poder v definida la orienta-
cién macroecondmica, y una vez decidido quiénes participarian en el proce-
so de toma de decisiones, procediercn a realizar un gran cambio legal. Los
cambios fueron denominados tsurami legislativo, oleada de paquetes de
medidas tomadas en 1991 y 1992, elaboradas por el ejecutivo, sea por pode-
res extracrdinarios concedidos por el Congreso o gracias a la accién del golpe
presidencial de Estado de junio de 1992, que cerré el Congreso por un tiem-
po {Bolona 1993: 55-57). Al tsunami le seguirian luego oleadas menores de
normas, muchas de ellas de corte rentista, v alqunas (como los decretos
secretos para la compra de armas) abiertamente ilegales v altamente corrup-
tas. En ese segundo momento se filtra la normatividad rentista, la cual se
intenta justificar como parte de un gran esquema de fortalecimiento de la
iniciativa privada. Los hechos ocurren entonces en plena era neoliberal, en
un contexto en el que el Estado «cambia de rumbo», y cuando se opera una
profunda modificacion en la comrelacién de fuerzas politicas, que fortalece a
la tecnocracia v al sector privado.

Antes de entrar a explicar la secuencia de cambios legislativos que aqui
nos ocupa, conviene precisar desarrollos politicos que ocurren en dos planos
¥ que marcan el contexto en el cual aparece el DS 120-94-EF En el primer
plano se conforma una estructura de redes sociales para el manejo de in-
fluencias en el seno del Estado en la cual participan empresarios y técnicos,
v se borra asi o se hace difusa la relacién entre el interés puiblico vy el privado.
En el segundo plano ccurre una disputa por el peder en el manejo de organis-
mos claves del aparato de Estado como resultado de un afan hegeménico
del MEF, que sale triunfante al desplazar del poder a otra faccion tecnocrati-
ca no ligada a la renta. Es un cambio decisivo en la correlacién de fuerzas
para los buscadores de rentas porque remueven el principal obstaculo en su
camino.

Y Ver al respecto Dammert Ego Aguirre (2001), CIDEF {2002) y Durand (2003,
capitulos 7 y 8).
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Z.1. La telarans IPE-MEF

En cuanto al primer plano, el hecho mas importante es que en el perio-
do Bolofa y Camet se conforma v estabiliza una estructura de poder en la
que, de un lado, se articula institucional y personalmente una red social
plblico-privada en tomo de empresas, organismos del Estado vy consuitoras
y, de ofro, con personas que mantienen relaciones cercanas entre si e intere-
ses mutuos para permanecer en el poder v ejercerlo de una cierta manera.

Boleona conforma un equipo tecnocratico en el que se asesora de técni-
cos como Fritz DuBois v Mario Ferrari, este dltimo del Banco de Crédito del
Perii (BCP), la empresa mas poderosa del pais, manejada por cuatro grupos
de poder econémico peruanos y dirigida por Dionisio Romero Seminario.
Cuando se reemplaza a Bolofia por Camet, DuBois se queda con el nuevo
ministro y se le une como consejero Roberto Abusada, pero por un tiempo
corto, porque pasa a participar como inversionista en la privatizacién de
Aeroperl y més adelante se enlaza visiblemente con la elite econdmica pe-
ruana al integrarse al directorio del grupo constructor Grana y Montero. Este
grupo, junto con JJC-Contratistas Generales, la empresa de la familia Ca-
met, obtuvo numerosas licitaciones en la década del 90. Cuando Bolofia
sale del MEF, pasa a ser consultor del BCP y reorganiza el quebrado grupo
Nicolini. Luego regresaria al MEF en el tercer y breve gobierno de Fujimori de
julio a noviembre del 2000. Hay, entonces, vinculaciones que conforman
una red de relaciones.

En este contexto de relaciones, un evento importante es la instituciona-
lizacién de la red. En 1994, Abusada forma el IPE con fondos del BM, de la
CONFIEP y de grandes inversionistas. El IPE es concebido como un organis-
mo privade de asistencia técnica para que «ayude» al sector pablico en el
disefio de una politica econémica en materia tributaria v de politica comer-
cial (IPE 1994). Gracias a las gestiones oficiales del MEF de Camet, el BM
hace una donacién de 500 mil délares, mientras que las empresas y CON-
FIEP contribuyen con una cifra similar. Segun el acuerdo MEF-IPE, auspicia-
de y condicionado por lineamientos del BM, en materia de politica fiscal se
tiene como metas:

Mejorar la capacidad del receptor [MEF] para disefiar la politica
tributaria y comercial. Coordinar con las agencias involucradas en la
recaudacién v la administracién de impuestos internos {SUNAT) y
la autoridad aduanera (ADUANAS) (IPE 1994). (Traduccién libre).

El IPE interpreté este mandato de modo muy peculiar. En lugar de
trabajar conjuntamente con los funcionarios del MEE SUNAT v ADUANAS,
més bien encargd a consultores trabajos de investigacién y propuestas de
politica que eran luego presentados al MEF al mas alte nivel. Uno de sus
primeros trabajos fue el de los «sobrecostos tributarios», que llevé a eliminar
o bajar las tasas de varios impuestos a las empresas entre noviembre de 1996
v noviembre de 1998. Eran impuestos calificados como «antitécnicos», y se
argumentd que las empresas estaban excesivamente gravadas (FONAVI v el
impuesto minime a la renta). En el caso del impuesto minimo a la renta (que
precisamente aseguraba un minimo de recaudacién en tanio el pago del
impuesto regular a la renta es de baja recaudacién debido a que las empre-
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Gréfico 1. Red social mercantilista IPE-MEF (1994-1998)
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sas cargan como gastos multiples formas de consumo personal de los geren-
tes vy sus familias), la tasa se bajé primero de 2 a 1.5% {noviembre de 1996},
cuando atn la recaudacidn era aceptable. Pero se continué por ese camino
en los anos siguientes, cuando la recaudacién caia. En mayo de 1997, la
tasa sufrié otra rebaja y bajé a 0.5%, luego descendié a 0.2% {noviembre de
1998) para ser eliminada el afio siguiente. El efecto combinado de estas
medidas v del aprovechamiento de los beneficios tributarios por revaluacio-
nes hizo que las grandes empresas disminuyeran de modo importante su
contribucién tributaria al Estado.!* De haberse mantenido ese impuesto mi-
nimo, algo habria entrado a las arcas del Estado a pesar de los beneficios
tributarios de las revaluaciones. ¢éCon esas acciones del IPE, se podia forta-
lecer al MEF para «mejorar la capacidad para disenar politicas» o se le debi-
litaba institucionalmente?

Los nudos de relaciones y las entradas v salidas por la puerta giratoria
entre el sector plblico y privado se observan en una serie de trayectorias.'? El
IPE esta en abilerto conflicto de intereses en tanto siendo de accionistas pri-
vados interviene en el disefio y evaluacion de politicas publicas v porque,
ademaés, brinda al mismo tiempo servicios de consultoria al Estado v a la
gran empresa.'?

Las instituciones que se enlazan en esta sofisticada telarafia se ilustran
en el grafico 1. Veamos quiénes han participado en el IPE. De 1994 a 1999,

11 El investigador Moisés Arce entrevistd a Abusada v Baca, quienes recono-
cieron su rol en esta reduccién de impuestos. Véase al respecto Arce [ma-
nuscrito).

12 Sobre la puerta revolvente y el manejo de influencias en la era Camet, ver
Arce {en prensa).

13 La «captura» del Estado y el manejo no solo se revela en las redes sociales de
la familia neoliberal, que articulan los grandes poderes decisorios y que
manejan recursos econdmicos, sino en otros hechos. Segln un articulo pu-
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aparte de los arriba mencionados (Abusada v Baca), han ocupadoe diversos
cargos Alfonso Bustamante (Telefénica del Peni; antes de formarse el [PE
fue ministro de industria en reemplazo de Camet; en el IPE fue primero
presidente y luego vocal), el banquero Guillermo Wiese {vicepresidente de
1994 a 1995}, el minero Luis Hotschild (vocal de 1994 en adelante), el
banquero Jorge Picasso (vocal de 1995 a 1998 y presidente de CONFIEP por
dos afios), Francisco Moreyra Paz Soldan {vocal y secretario de 1994 a 1998;
al mismo tiempo fue asesor fegal de Camet y asesor legal del Peruvian Priva-
tization Fund, organismo privado que compraba papeles de la deuda exter-
na)," Arturo Woodman (secretario v luego vicepresidente de 1994 a 1999;
fue Director Ejecutivo del Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo
Local {FONCODES) en 1992-1994, luego presidente de CONFIEP y, més
adelante, presidente de varias Comisiones Especiales de Privatizacién), Leo-
ni Roca (asesora del MEF: fue gerente en 1997 en reemplazo de Baca), José

Valderrama {por un tiempo breve, también asesor del MEF) y Patricio Bar-

clay (financista; primero vocal y luego presidente).'®

La puerta giratoria ha experimentado los siguientes giros:

- Abusada es asesor del ministro Camet, pero se retira pronto en 1994 al
participar en la privatizacién de Aeroperi. Crea luego el IPE el mismao
afno con el apoyo del ministro Camet. '

- DuBois es el jefe del gabinete de asesores del MEF de 1993 a 1998 con
los ministros Camet y Baca. A partir de 1999, cuando sale del MEF
Baca, pasa a ser el gerente del IPE. Luego pasa al directorio de numero-
sas empresas, incluyendo la constructora JJC-Contratistas Generales.

- Camet es vocal del IPE desde 1998, a partir del momento que deja el
ministerio. Pasa también a integrar de modo permanente el directorio
del BCP.

- Los mas importantes asesores del MEF y el propio ministro Camet
pasan a formar parte del IPE apenas dejan los cargos pubticos. Baca,
el gerente del IPE, pasa al sector piblico, primero como superintenden-
te de la SUNAT y luego como ministro.

—  De los varios empresarios que forman parte del IPE, tres (Camet,
Bustamante, Woodman} han sido altos funcionarios del gobierno de
Fujimori.

blicado en Liberacién {agosto 6, 2001), titulade «La cola de Fritzs, Du Bois se
habria encargado de dar una remuneracién extra a un grupo selecto de
funcionarios del MEF con fondos que no provenian de fuentes oficiales
(MEF o Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUDY} sino de
una bolsa del sector privado. De ser cornrecta esta noticia, el MEF habia entra-
do en una légica de corrupcién. Es posible especular que las empresas que
armaron esta bolsa sean las mismas que participan en el IPE.

14 Véase al respecto las declaraciones de miembres de La Comisién Herrera del
Congreso (La Reptiblica, agosto 1, 2003}.

1% La informacion sobre el IPE viene de su documento fundacional {1994}, de la
SUNARF de un articulo de Internet titulado «Camet hipotecé la politica eco-
némica del Peri al Banco Mundials, En <agencia.peru.com> {julic 8, 2001),
y otras dos fuentes periodisticas (Liberacién, agosto 6, 2001: 3 y Domingo,
edicién dominical del diario La Reptblice, diciembre 1, 2002: 10-12).
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Insistamos que en la red IPE se encuentra casi tode el personal clave
del MEF de la era Camet. Alli se encuentran los tecndcratas neoliberales
(Abusada, DuBois, Baca, Roca y Valderramal, quienes han estado ora en el
sector privado ora en el publico. Aparte de la puerta giratoria, lo que la red
manifiesta es una conexién mas profunda, aspecto que Arce no menciona, y
que indica que la red esta personal e institucionalmente vinculada a podero-
sas e influyentes empresas privadas que destacaron por su abierto y perma-
nente apoyo al gobierno de Fujimori. En algunos casos por beneficiarse (res-
cate del Banco Latino v el Banco Wiese, el Peru Privatization Fund, en el que
participé el grupo Romero} (CIDEF 2001 y 2002);'® en otros, por estar estre-
chamente vinculados al régimen (Telefénica del Peni, BCP los presidentes de
CONFIEP).

El rol del BM es importante por la donacién al IPE v porgue bendice al
instituto como si realmente fuera de servicio pablico. Anotemos que Abusa-
da ha sido consultor de dicho organismo por lo menos desde fines de los
seienta ¥ paso luego a ser viceministro de comercio del MEF entre 1980 y
1982, para luego ser consultor privado que brinda servicios al MEF con fon-
dos del BM.

Robert Taliercio Jr., quien en su investigacion doctoral de Harvard estu-
dié el caso de la SUNAT vy su férmula de autonomia institucional como
institucion relacionada pero separada del MEF, proporciona una visién exter-
na que coincide con lo argumentado por Estela. Taliercio sostiene que:

Desde 1991 a 1998 la autonomia de la SUNAT fue atacada por
varios lados. Varios ministros de economia v finanzas habian tra-
tado de retomar control, aunque solo uno tuvo éxito. En términos
organizacionales, la SUNAT scbrevivig; la forma como estaba or-
ganizada, incluyendo sus mecanismos de autonomia financiera y
de personal, permanecieron basicamente intactos. Sin embargo,
el MEF obtuvo control sobre el nombramiento del superintenden-
te, lo que abrié el camino a la interferencia politica (2001: 7).
{Traduccidn libre}.

16 El salvataje es como sigue. Por medio del DS 114-98-EF el gobierno emite
bonos del tesoro negociables que son canjeados por cartera pesada. Un total
de ocho bancos transfieren una cartera por valor de 136 millones de délares.
En el caso del Latino, el caso mas importante, el monto asciende a 68.4
millones {SBS 2002: 42). Los accionistas hacen un aporte de capital por 59
millones de ddlares para tratar de estabilizar al banco. Ante la insuficiencia
del programa v el agravamiento de la crisis financiera, otras medidas siquen.
En junio de 1999 se realiza una segunda emisién de bonos (DS 099-99-EF})
a la cual se acogen 11 bancos, v se transfiere una cartera pesada por valor de
290 millones de délares. Los principales acogimientos son los del Banco
Continental por 74 millones, el Interbank por 72 millones, el Nuevo Mundo
por 33 millones y nuevamente el Latino por 30 millones {SBS 2002: 48). En
junio de 1999, el gobierno crea el Programa de Consclidacién Pakimonial
para «fortalecer a los bancos con riesgo sistémico». El programa establece la
suscripcidn temporal de acciones representativas del capital social v otorga
garantias para respaldar algunos activos. El Latino obtiene 175 millones de
dolares. En julio del mismo ano, se aprueba un cuarto programa {DU 041-
99-EF} cuya finalidad principal es comprar el Banco Latino (Dammert Ego
Aguirre 2001: 186).
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Taliercio se refiere a los intentos de los ministros BoloRa y Camet de
subordinar a la SUNAT eliminando su autonomia financiera {en la medida
que se autofinancia con un porcentaje de lo recaudado y administra directa-
mente sus fondos} y al considerar que debia girar en tormo de la érbita de!
MEEF. Esa fue una batalla que se inicié en 1992 y que continué luego bajo el
argumento de que el MEF debia imponer el principio de «caja anica» en el
Estado, con lo cual buscaba que los fondos de la SUNAT fueran primere al
MEF para luego distribuirlos a su criterio, lo cual le daba enorme poder. La
autonomfa financiera de la SUNAT se mantuvo, no obstante repetidos inten-
tos del MEE Camet, sin embargo, tuvo éxito atacando por otro lado: comen-
z6 a intervenir en decisiones de personal desde el periado de Revilla, v luego,
con su salida v su reemplazo por Baca, el MEF decide finalmente el nombra-
miento del superintendente. Ya no existia [a necesidad de eliminar su autono-
mia porque la habia perdido al capturar su cabeza. La consecuencia de ello,
que se verd en concreto en el caso del DS 120-94-EF, es que se pierde el
contrapeso en materia de toma de decisiones no solo interinstitucional (MEF
y SUNAT), sino entre lo técnico v lo politico, lo cual, como los dos autores
mencionan fineas arriba, abre las puertas a «interferencias», es decir, a lo no
técnico, a lo politico y también a la influencia del interés privado.

La pugna entre dos concepciones opuestas de la tecnocracia del sector
pliblico —una envuelta en redes sociales con el sector. privado que llevan a
lesionar el interés pablico; otra que «reconoce el legitimo derecho a la utilidad
individual», para citar una opinidén de Estela (2002: 87), pero protege el
interés priblico— se resuelve en 1995 a favor del IPE y el MEF. La SUNAT va
siendo subordinada, gira cada vez con més fuerza en torno de la 6rbita del
MEF para que no interfiera con el juego de influencias. Luego, se nombra a
Baca, el gerente del IPE, como reemplazo de Revilla en febrero de 1997,
siendo seleccionado por el ministro Camet. A partir de ese momento, la
SUNAT termina de ser capturada.’”

3. La marana legal y el DS 120-04-EF

El conjunto de normas referidas a las fusiones v divisiones de empresas
que gozaron del beneficio tributario de la doble depreciacién, algunas de las
cuales ataron el beneficio a los Convenios de Estabilidad Juridica (CEJ) v los
extendieron hasta que finalizara dicho acuerdo {en la medida que congela el
régimen fributario}, constituye un caso de maraa legal. Son normas creadas
para generar rentas como resultado de interferencias en lo técnico, que res-
ponden o estén articuladas con intereses econémicos privados imbricados
con dirigentes politicos.

El concepto alude a un estilo de decisiones de politica piblica que, por
medio de leyes y decretos, crea normas de distinto rango contradictorias o
superpuestas. La marafia legal impide un razonamiento legal claro a los
organismos del Estado sobre la naturaleza v duracién de los beneficios em-
presariales, lo que a su vez obstaculiza el cumplimiento de la funcién fiscali-
zadora. Ese mismo enredo, a su vez, facilita o estimula la elusidn de impues-

17 Para un analisis detallado de la evolucién institucional de SUNAT, véase
Durand (2002).
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tos {la interpretacién de normas que conducen adrede a una menor contribu-
cién tributaria aun cuando el caso sea discutible o cuestionable), y en otvos,
el comportamiento evasivo e incluso delictivo.

Normas como el DS 120-94-EF, que generan beneficios a determinadas
empresas, y que al misme tiempo no conllevan ningdn impacto positivo y
tangible al Estado o la sociedad, también pueden ser denominadas fegisla-
cion sastre. Es legislacién hecha a la medida de intereses econdmicos v que
tiene un tinte particularista. Con la maraia legal, comparte la condicién
comun de atentar contra el interés general del Estado, y evita asi neutralidad
v generalidad en la concepcién vy aplicacidn de las leyes, e impide velar por el
bien comin; en este caso, la recaudacién de impuestos de empresas renta-
bles. Tanto la marana legal como la legislacién sastre necesitan disfraces y
obedecen a un mismo amo. La diferencia entre ambas estriba en que la
primera puede ser méas sofisticada <juridicamente» que la sequnda, en tanto
hay torpeza deliberada, lo que requiere necesariamente el conocimiento de la
mecanica legal v operativa del Estado. La sequnda no siempre necesita de
enredos. Se puede decir que la marana legal es una forma mas eficiente de
los intereses rentistas para ocultar la legislacién sastre.

La marana legal no se entiende, como mal podria argumentarse, por
la incapacidad o debilidad legislativa del Estado, que podria torpemente
impedir cumplir con su misién, por ejemplo, por falta de cuadros técnicos o
de recursos materiales. Puede ocurrir que, a pesar de gque el Estado cuenta
con clerta capacidad legislativa, se evita adrede tomar en cuenta a los espe-
cialistas legales y tributarios de sus distintos organismos, no se hace la debi-
da evaluacién del impacto de las normas ni se respetan los mecanismos
establecidos de consuita; tampoco funcionan los drganos de control interno.
En el caso del IPE, pot ejemplo, se auspicia una institucién privada en lugar
de fortalecer la capacidad de! Estado en materia de evaluacién, implemen-
tacién y disefio de politicas, porque esa facultad se privatiza. Como el Esta-
do estd motivado por una l6gica de la renta, evita o impide el debido anali-
sis del costo que ocasiona. Se hace a propédsito, para facilitar su aprobacién
y esconder el hecho de que acarrea un beneficio. E] argumento de la falta de
cuadros calificados es una excusa para tercerizar la consulta, mecanismo
comiin en el Estado peruane, particularmente en materia de impuestos, y
permitir asi que otros especialistas legales, generalmente los abogados cor-
porativos tributaristas, entren en la escena como hacedores de politica. En
la medida en que su conacimiento especializade puede ser discutido o cues-
tionado por los expertos del Estado, estos deben ser neutralizados. El heche
no es casual.

3. 1. La marana (y el decretismao)

En 1994, el MEF de Camet aprueba varias medidas legislativas referen-
tes al impuesto a la renta (IR}, mayormente en la forma de decretas, es decir,
siguiendo el decretismo, un estilo legislativo en el que el ejecutivo cumple el
rol central en el disefio y aprobacion de politicas publicas, no el Congreso. El
decretismo facilita las interferencias politicas porque limita el juego de in-
fluencias a un solo actor, el ejecutivo, v a su interior a unos pocos poderosos
politicos, tecndcratas y asesores legales. La centralizacién del poder sirve
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para neutralizar a los funcionarios que pueden oponerse u objetar las interfe-
rencias y para obviar las normas que pueden impedirlas 1€

En enero de 1994 se promulga el Decreto Ley {DL) 774 que establece el
régimen general del IR. Al mismo tiempo, el Congreso aprueba la ley 26283
sobre reorganizaciones empresariales. El primer articulo de la ley 26283 exo-
nera de todo tributo «los actos, contratos y transferencias patrimoniales deri-
vadas de acuerdos de fusién o divisién de toda clase de personas». La exone-
racién se justifica para alentar la reorganizacién o racionalizacién empresarial,
sea por divisién o por fusién seguin sus actividades, para operar mas eficien-
temente, con patrimonio fortalecido, lo que le permite enfrentar mejor la
competencia. Se pone fin as{ a la época en que se creaban multiples unida-
des con el fin de usar los distintos regimenes tributarios que daban diversos
incentivos territoriales y sectoriales en un marco de proteccién de mercado.
Con las nuevas normas, las empresas dejan de tributar la operacién de com-
pra y venta para facilitar la integracién. Eflo, a su vez, es beneficioso fiscal-
mente porque la recaudacion de impuestos aumenta y es mas facil adminis-
trar el impuesto al operar el mercado con menos unidades més solventes y
grandes.

Observemos que el plazo de la ley, dado que se trata de actividades
excepcionales de compra y venta, regia solo para el afio 1994 y empezaba a
partir de enero, La ley 26283 de reorganizacién empresarial es congruente
con el DL 774, que en el articulo 103 establece que cuando se reorganizan
las empresas v se transfieren bienes «la ganancia que resulte del mayor valor
atribuido a los mismos no estard gravada con la condicién de que no se
distribuya». La ley 26283 solo anade que los actos y contratos derivados de
este proceso en materia de page de derechos de inscripcién en los Registros
Piblicos estaban liberados de impuestos.!? Nétese que ninguna de las dos
normas se refiere a la doble depreciacién o revaluacién de activos en casos
de reorganizacién empresarial. La cronologia normativa y otros hechos refe-
ridos a empresas que se acogieron al DS 120-94-EF se pueden observar en el
grafico 2.

En 1994 también comienza a cobrar velocidad el proceso de privatiza-
cidn de empresas estatales. El capital privado se activa debido a una mayer
estabilidad politica lograda por la derrota del terrorismo y el haberse bajado
la inflacién y recuperado la produccién. La reeleccién de Fujimori en 1995
da un horizonte de estabilidad de mediano plazo al inversionista. En 1994,
luego de la fusién de dos empresas de telefonia estatales, se vende Telefénica
del Perd. Ese ano también se venden las empresas generadoras y distribuido-
ras de energia eléctrica de Lima que, a diferencia de la Telef6nica, en lugar
de fusionarse para hacer la compra mas atractiva, v por razones que se
desconocen, se dividen en cuatro (dos pequeifias generadoras, una en Chan-
cay v otra en Canete, v dos grandes distribuidoras de Lima), lo que luego
facilitaria la elusién tributaria. En agosto de 1994 se firman los convenios de
las dos distribuidoras grandes —Edelnor y Luz del Sur— con lo cual conge-
lan el régimen de impuestos, incluyendo el IR, v gozan de la estabilidad de las

18 Sobre el decretismo vy la democracia delegada, ver O'Donnell {1994).

1% Mayor dlaridad en medio de la oscuridad sobre las interpretaciones legales
se las debo a conversaciones con Sandro Fuentes, Manue| Estela, Luis Alberto
Arias v al abogado tributarista José Galvez.

67

'OpeED A SO|RESAIILS OLUSRIN)



o]
e

francisco durand.

A
R LR i

Crafico 2. Cronologia de la marana legal y sus implicancias

Enero 1594 DL 774, Ley 26283
Agosto 1954 Convenios: Edelnor, Edelsur
Setiembre 1994 DS 120-94-EF
Setiembre 1995 Concurso publico: Edechancay, Edecanete
Noviernbre 1995 Corvenio Edegel
1956 Se fusionan Edelnor, Luz del Sury Barrick
Nov-Dic. 199 Se inicia rebaja tasa del Impuesto Minimo a la Renta.
DS 120-96-EF
Diciembre 1998 Ley 27304
Octubre 2000 Ley 27356 Antielusién
Julio 15, 2001 SUNAT acota a las eléctricas.
Empresas reclaman arbitraje.
Julio 28, 2001 Toledo anuncia cambio en SUNAT. Sale Arias, entra Merino.
Agosto 2001 Gobierno forma tribunales arbitrales
Diciembre 2001 Eléctricas ganan laudo arbitral
Julio 2001-2003 Congreso investiga DS 120-94-EF
SUNAT acota a las eléctricas v Barrick por S/. 100 miliones.

reglas tributarias existentes al momento de firmarse 2 QOtras empresas, caso
de la minera Barrick, entrardn a operar en la marana legal para lograr un
menor pago de impuestos.

El DS 120-94-EF se emite en septiembre —después de que Edelnor vy
Luz del Sur firman sus convenios, v luego de que las dos generadoras chicas
de Chancay y Canete salen a concurse plblico—, son luego adquiridas por
Edelnor y Luz del Sur respectivamente, y logran asi que los beneficios tribu-
tarios del DS 120-94-EF se incorporen a sus respectivos CEJ al fusionarse o
dividirse, lo cual permite que valga el convenio de la Ultima por serles mas
conveniente tributariamente. Al respecto hay otra norma, el DS 120-96-EF
que permite transferir los beneficios a los CEJ. Aqui ya nos adentramos en la
marana legal, v por lo mismo, cabe tomar cada paso con cuidado para no
perdernos.

Al emitirse el DS 120-94-EF, la SUNAT y el MEF coordinaban para
elaborar el reglamento de la ley del IR. La tardanza en la elaboracién del
reglamento v la incongruencia normativa que emana de promulgar varias
normas reglamentarias en lugar de una y de dejar por ello sin regular otras, es
parte central de la marana legal. El MEF, sobre la base de un reglamento
elaborado por la SUNAT, debia proceder a sacar, como es idgico, un solo
reglamento. No obstante, el DS 120-94-EF sale como una norma aparte del

20 (Cabe senalar que tanto la manera como se organiza la privatizacién como las
normas de estabilidad juridica ¢rearon rentas, la primera por generar mono-
polios privados que pueden facilmente abusar de su posicién de mercade, v
la sequnda por dar reglas especiales a los grandes inversionistas en materia
tributaria. Ademds, como veremos luego, también pueden abusarse para
crear privilegios tributarios pues algunas dejan de pagar el IR mientras el
resto tiene que pagarlo.
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reglamento porque establece privilegios particulares excepcionales que no
podian ser parte de la norma general.

En su articulo primero, establece que «la ganancia que se derive de la
fusién o divisién de personas juridicas [...] no esta gravada» con el IR, Acto
seguido, en el mismo articulo, dice que «Si las sociedades o empresas acorda-
ran la revaluacién vofuntaria de sus activos con motivo de fusién o division,
la diferencia entre el mayor valor pactado y el coste computable [...] no
estard gravada para el que la efectué» (el subrayado es nuestro). Mas adelan-
te, en el articulo segundo, en la medida que la revaluacién podria ser realiza-
da arbitrariamente, dado que tenia’ un enorme beneficio tributario, sefiala
que «el valor al que fueron transferidos [...] no podra exceder el valor de
mercado debidamente sustentado». Ello indica que: (a) iban a gozar de la
doble depreciacion vy (b) que se podia facilmente abusar de la misma cuando
se revaluara porque podia hacerse, dado el estimulo que genera el beneficio,
por encima de los precios de mercado.

La marana legal ocasiona un problema administrativo a SUNAT por-
que, dado el potencial de elusién o evasién, obliga a supervisar miles de
operaciones de reorganizacién y a verificar si, efectivamente, se hacia a pre-
cios de mercado. La fiscalizacién dependia de una voluntad de supervision
que la alta burocracia del MEF y SUNAT, en el marco de los acuerdos politi-
cos del gobierno, debian definir (o no definir, es decir, para indicar la falta de
voluntad sin tener que manifestarse explicitamente, pues si no el Estado
estarfa incumpliendo sus funciones).

Finalmente —y el hecho es impartante— en su articulo 6 el DS 120-94-
EF sefiala que las fusiones o divisiones «deberan hacerse hasta el 31 de
diciembre de 1994». Es decir, en el plazo que regia la ley 26283, por un
tiempo corto. Por lo tanto, los beneficios tributarios derivados de la revalua-
cion de activos que permiten reducir el monto imponible del IR (pagar menos
o nada al fisco por un tiempo) isolo valian por un periodo de dos semanas vy
tres meses!

Caben varias interpretaciones. Una primera es que se trataba de facili-
tar la reorganizacion y premiar tributariamente a empresas que estaban listas
para realizar operaciones de fusién y divisidén vy luege terminaba el beneficio.
Ello da lugar a pensar que ese plazo indicaba, como algunos analistas legales
han interpretado, que los beneficiarios tenian nombre v apellido v que por lo
tanto la marafia escondia una legislacién sastre. Luego se generaria un «efec-
to de demostracidn»: muchas empresas, al conocer el beneficio, presionarian
para que se amplie el plazo. Otra interpretacion es que puede haberse pensa-
do sacarla primero como norma temporal para luego ir ampliando los bene-
ficios afio tras afo, v estirarla hasta que se agotara el espacio politico para
seguir haciéndolo.

En la medida en que e} DS 120-94-EF permite enormes exoneraciones
con el mecanismo de activos depreciados doblemente en caso de ocurrir fu-
siones o divisiones —beneficios que se amplian ano tras afo para ofras em-
presas— se genera una cla de reorganizaciones en las que participan primero
decenas y luego centenas de empresas, un total de 1,500, incluyendo muchas
de las méas grandes. La ola renfista se revela en el hecho de que empresas
quebradas ponian avisos en los diarios para participar en operaciones de
compra que la norma facilitaba. Empresas totalmente depreciadas de pronto
tenian un valor de mercado gracias a la generosidad tributaria del Estado.
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Todos estos hechos parecen haber pasado desapercibidos a los tecné-
cratas del MEF y a su principal érgano asesor en materia tributaria, el IPE,
hechos que han sido omitidos cuando el IPE hizo su balance de la evolucion
de politicas v de la economia peruana. Los funcionarios de linea de la SU-
NAT vy del propio MEF sabian perfectamente, por ser muy obvio, que la
norma implicaba un alto costo fiscal y asi lo argumentarcon.

Existen suficientes evidencias e indicios para afirmar que una légica ren-
tista que permeaba al MEF beneficiaba a las empresas asesoradas o vincula-
das a la red IPE-MEF Esta légica se justificaba con el argumento de que el
sector privado era el motor de la economia y habia que concederle diverso tipo
de ventajas para que invierta. Se le privilegiaba en las privatizaciones, gozaba
de convenios de estabilidad, se le facilitaba su reorganizacidn, se desmontaban
las leyes laborales y se eliminaban diversas regulaciones. Pero por mas conside-
raciones que tuviera, la pregunta es por qué en este caso deberia darsele,
ademas, la posibilidad de reducir sensiblemente ¢ incluso dejar de pagar el iR.

Los efectos del DS 120-94-EF fueron ampliados sucesivamente cada
ano por el Congreso en 1995, 1996, 1997 v 1998 (leyes 26416, 16561,
26733 y 26901 respectivamente), hasta que la ley 27304 de 1998, en plena
crisis econdmica v en momentos que la recaudacion estaba cayendo, se
eliminan los efectos tributarios de la revaluacién de activos. En octubre del
2000, poco antes de que caiga el gobierno de Fujimori y dado el grave proble-
ma fiscal, se emite la ley 27356 conocida como la «ley antielusién». Pero
volvamos al tema central de las influencias sobre las decisiones de politica
publica. Quienes sustentaron la ampliacién, coincidentemente, son aboga-
dos corporativos. En 1994 Antero Flores Aréoz presenté un proyecto de ley
que prorrogaba los alcances de la ley 26283 hasta diciembre de 1995. El
mismo congresista propuso la prémroga de la misma ley hasta diciembre de
1997. En ese ano, tanto Flores Ardoz como Jorge Avendano, ofro conocido
abogado de empresas, propusieron proyectos para la prérroga hasta 1998.4

Una nota mas sobre la marana legal: e] MEF tenia dos opciones para
reglamentar la ley del IR. La primera, la méas logica, era promulgar una
norma con un reglamento completo, como una norma general. Obviamente,
siguiendo el procedimiento establecido v respetando el mecanismo interno
sequn el cual, luego de las consultas con la SUNAT, la Direccién de Politica
Fiscal (DPF} con sus expertos tributarios elevaba el proyecto al viceministerio
de economia. El otro camino, que es el que se siguid, emite una norma
temporal (DS 120-94-EF) con beneficios y luego, poco después, emite el
reglamento (DS 122-94-EF), pero sin incluir toda regulacion referida a la
reorganizacion de sociedades porque se hubiera contrapuesto con el benefi-
cio temporal, lo cual era un contrasentido legal demasiado grueso como
para que pasara desapercibido. Como la norma temporal era contraria al
sentido de la ley del IR, no podia estar en el reglamento. Entonces se eliminé
esa parte. Con esa extrafna decisién juridica, pero légica v racional desde el
punto de vista de la renta, queda sin reglamentar todo un capitulo, el XIlI,
sobre reorganizaciones.

2 En varios casos, todos los miembros de la Comisién de Economia del Con-

greso votaron a favor de la ampliacién, probablemente por ignorar de qué se
trataba y cuéles eran sus consecuencias. Ello en parte es resultado de la
ausencia de un informe de costo fiscal en la toma de decisiones.
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Para elaborar la norma no se consulta a la SUNAT, ni se toman en
cuenta las opiniones de ta DPE Como prueba, y luego de entrevistar numero-
sos funcionarios, la Comisién Herrera concluyé lo siguiente:

En la elaboracién del DS 120-94-EF la SUNAT no intervino en la
preparacién del mismo y su opinién fue contraria. Asimismo, la
Direccién de Politica Fiscal del MEF no visé el reglamento. La deci-
sién de conceder el beneficio consagrado en el DS 120-94-EF fue
una decisién que surgié del Ministro de Economia v Finanzas (La
Gazeta, revista del Congreso de la Repuiblica, agosto 3, 2003: 7).

Desconocemnos si hubo un rol active del IPE en el caso del DS 120-94-
EF v normas relacionadas, aunque dada su cercanfa al ministro y su rol en
asesoria tributaria, evidenciado en sus propuestas de eliminar los «sobrecos-
tos tributarios», resulta dificil imaginar que no estuvieran involucrados. Ase-
sorar al MEF en materia tributaria era parte central de su mandato. Sea cual
fuere el juego de influencias, no resulta razonable la hipétesis de que la ma-
rafia legal fuera involuntaria, por falta de recursos u opiniones expertas. Esa
capacidad existia tanto en la SUNAT como en la DPF del MEF, pero no se
recunié a ellas para poder abrir las puertas a la interferencia externa con la
proteccién del propio ministro, La norma se justificé como temporal, se le
puso Un sequro para prevenir sobrevaluaciones (aunque de lo que se sabe no
se fiscalizaron las miles de fusiones y revaluaciones}), pero se hizo permanente
con sucesivas ampliaciones. Se enmarané luego con medidas que permitian
atar los beneficios a los CEJ. Y el Estado, gracias a otras medidas que redu-
jeron tasas y eliminaron ofros impuestos a la renta, terminé de ampliar el
desangre fributario,

Este tema se analiza con mayor detalle en el siguiente acépite, pero lo
sefialamos para recordar la importancia de quién y co6mo toma las decisiones
que conllevan a un beneficio privado innecesaric desde el punto de vista eco-
némico (solo habla que facilitar las reorganizaciones, no premiarlas tributaria-
mente] a costa del Estado v, mas en general, de los otros contribuyentes. La
pérdida de ingresos debe compensarse de alguna manera (via impuestos indi-
rectos) o porque, si asi no fuera, los ciudadanos reciben menos del Estado por
caer la recaudacién. El costo es evidente, ¢l beneficio nulo. Desde el punto de
vista del desarrollo, la medida es innecesaria a no ser que se argumente que el
Estado, aun a costa de perder recursos, debe atraer a la inversién.

)

4. La recaudacién y el costo fiscal

-y

Las tendencias de la presidn tributaria en los afos 90, medida como el
porcentaje de la recaudacién con relacién al PBI, dibuja la trayectoria de
una flecha. A medida que entra en accién la reforma integral del sistema y
de la administracién tributaria de 1991 que dirigiera Estela y su equipo, sube
de muy abajo, Llega a su puntc més alto en 1996, (asciende de 9% en 1991
a 14.2% en 1996), se queda alrededor del 14% hasta 1998 y luego comienza
a descender en 1999 y el 2000 hasta estancarse airededor del 12% (Abusada
et al. 2000: 217). Junto a Ja evolucién de la economia, que sufre una rece-
sién en 1998, factores como las normas legales que crean excesivas exonera-
ciones, la inaccién de la administracién tributaria v el comportamiento elusi-
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vo o evasivo del contribuyente, determinan esa trayectoria. Como se ha su-
gerido en este trabajo, esas Ultimas tres variables estan complejamente rela-
cionadas y dependen primero que todo de la direccidén que tomen las decisio-
nes segin quien esté en el poder vy quienes influyen en él.

Recordemos que a partir de 1994-1995 la SUNAT cambia de direccién y
pierde su capacidad fiscalizadora, En la medida en que sufre de interferencias
politicas, también pierde su autonomia frente al MEF y su capacidad para
operat con criterios técnicos. Se llega al extrerno de que el propio Montesinos
{el tenebroso y corrupto asesor de Fujimori) llega a penetrarla e instrumentarla
para evitar ser fiscalizado v se crea un sistema cperativo con una lista exclusi-
va de personas con «RUC sensible». La lista incluye en principio solo a perso-
najes o autoridades cuya informacién «sensible» no debia ser de acceso regular
a los auditores, lo gue en la practica constituyd un escudo fiscal.?? Como
prueba indiscutible de hasta qué punto habia degenerado institucionalmente
la SUNAT, en ese escudo se encontraban Matilde Pinchi {socia de Montesi-
nos), la esposa de Victor Joy Way y los Camet Piccione (hijos del ministro},
que tenian a su cargo las empresas de su padre. Pinchi v el ex ministra Joy
Way han sido acusados de corrupcidn; el sequndo esta en la céreel v su esposa
era quien tenia las cuentas bancarias de dinero sucio. Camet fue investigado
por varias comisiones del Congreso, que hicieron cargos en la fiscalia sobre
diversos casos, v que también analizaron las licitaciones en las que participd
su empresa familiar. Junto con Bolona, sufrié arresto domiciliario en mayo del
2003. Pinchi, la esposa de Joy Way v los Camet Piccione no tenian presencia
formal en el poder. No eran personajes cuya informacidn tributaria fuera «sen-
sible», por lo tanto no cabia justificar su presencia en la lista.®

Aparte del DS 120-94-EF, durante la era Camet, el MEF, en el periodo
que fue asesorado por el IPE, emitié decenas de exoneraciones segin activi-
dad econémica y regidn, sea para «estimular la inversién» o para hacer con-
cesiones ante las presiones sociales de determinadas regiones v grupos de
interés. Esas decisiones conllevaron a un menor ingreso de recursos al fisco y
mayores problemas administrativos para la SUNAT, lo que desdecia el obje-
tivo original de la reforma tributaria de 1991 de pocos impuestos y menos
costos administrativos. Esas decisiones, obviamente, relajaron el cumplimiento
tributario principalmente entre las grandes empresas.

En total, el conjunto de exoneraciones generd hacia el 2000 un costo
fiscal estimado en S/, 2,364 millones, segiin datos del MEF publicados a la
caida de Fujimori, lo cual equivalia al 1.34% del PBI (La Republica, enero
27, 2001). Un informe del FMI provee una opinién externa importante. Fue
elaborado en octubre del 2000 y filtrado a la prensa el siguiente afio (Ges-
tién, noviembre 27, 2001). Ante el preocupante panorama fiscal, el FMI
proponia abiertamente la eliminacién de las exoneraciones y el sistema de

2 RUC es el registro Unico del contribuyente. El nimero debe ser digitado para
que el auditor obtenga la informacién. SUNAT llegé al extremo de sancionar
a funcionarios que, incluso por error o ignorancia {en la medida que la lista
era secreta), digitaran el RUC de los personajes con informacion tributaria
considerada «politicamente sensibles».

83 Sobre estos hechos, el trabajo del autor {2002) da cuenta en detalle. Para un
mayor analisis de la relacién gobiernc-empresarios en ese periodo véase del
autor (2003).
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Cuadro 1 Impuesto a la Renta
Recaudacion por el IR en general y sequin estrato de empresas 1995-2000
{en millones de nuevos soles)

Como % del PBI 288 364 363 351 288 273
Total 3,378 4931 5709 5861 5,072 5,130
PRICOS 2,539 3960 4,525 4,782 4,042 4,190
*Primeras 56 772 1603 1900 1,741 1244 1,220
*Primeras 200 281 375 516 648 628 784
*Primeras 2,300 843 968 1078 1293 1728¢ 1418
*Primeras 15,000 839 1014 1031 1000 886 769
Medianos y pequerios 839 976 1,184 1,080 1,030 939

Fuentes: SUNAT vy La Republica (agosto 19, 2001: 20).

contratos de estabilidad fributaria, dos piezas maestras de la politica neolibe-
ral de fortalecimiento del sector privado ligada a rentas.

Las tendencias de la recaudacién, segun lo revela el cuadro 1, validan
las hipétesis aqui expuestas. El IR como porcentaje del PBI cae a partir de
1996, pasando de 3.64% a 2.73% del total de la recaudacién. El comporta-
mienio de la recaudacién entre los Principales Contribuyentes (PRICOS), la
categoria mas importante seqin la terminologia de la SUNAT, v el resto, nos
da la clave. La recaudacién entre las primeras 56 empresas PRICQOS, aque-
llas que afectan la recaudacién con més fuerza, pasa de 5/. 1,900 miilones
en 1997 a $/. 1,220 millones el 2000. Para el mismo periodo la recaudacién
entre los medianos v pequeios contribuyentes pasa de S/. 1,184 millones a
S/. 939 millones. En el prirmer caso la caida es de §/. 720 millones mientras
en el segundo es de solo $/. 123 millones.

El propic Baca, en su balance del decenio Fujimori publicado en el libro
de! IPE, tratando de ver el lado positivo, alude al problema generado por las
exoneraciones vy hace mencién especifica al agujero fiscal que fue generando
el DS 120-94-EF y las normas ampliatorias v complementarias. Dice al res-
pecto, en momentos que las medidas antielusién se estan tomando para
contrarrestar la tendencia negativa de la recaudacién, que:

En lo que se refiere al impuesto a la renta de tercera categotia, el
ingreso proveniente de este impuesto definitivamente se vera refor-
zado por las medidas toradas a fines de 1998 en relacién con la
eliminacién de los beneficios asociedos a Jos fusiones de empresas.
Se estima que el aumento de la recaudacién por este concepto
podria estar alrededor de los S/. 300 millones en el afio 2000 (Abu-
sada et al 2000: 207). (El subrayado es nuestra).

Para entonces, SUNAT tenia una idea general del daro fiscal ocasiona-
do y deseaba no solo terminar con los beneficios, pues estaba siendo critica-
da {ipor el propio gobiemno!) por la baja de ingresos fiscales, sino proceder a
fiscalizar a las empresas que habian usado y abusade de la marafia legal.
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Sus acciones, sin embargo, fueron paralizadas por el MEE en tanto seguia
subordinada a dicho ministerio. Se conoce de fuentes de la SUNAT que el
superintendente Jaime lberico, quien sucedid a Baca en el cargo en junio de
1998, luego de haber sido su adjunto, preocupado por la caida de los ingre-
sos, consulté en 1999 con el MEF medidas de fiscalizacién a las empresas
eléctricas, pero no recibié apoyo. En realidad, no tenia por qué consultar,
pero dado que giraba en torno a la drbita del MEF, dependia de esa orienta-
cién. Anotemos que en ese momento, el MEF estaba dirigido por el empresa-
rio Efrain Goldenberg. quien tenia como jefe del gabinete de asesores a D.
Saettone, funcionaric del BCP «prestado» al Estado, una de las empresas
que manejaban el IPE.

Es interesante senalar que hubo por un breve tiempe un debate en [a
prensa entre Luis Alberto Arias —el ex superintendente adjunto— y Mauricio
Munoz Najar Bustamante, el intendente juridico de la SUNAT vy brazo dere-
cho de los superintendentes Revilla, Baca e Iberico. Mientras Arias advertia
de las tendencias negativas, Murioz Najar lo acusaba de criticar por estar
motivado politicamente debido a su cercania a Alberto Andrade, alcalde de
Lima, como si el argurnento de la pérdida de empuje de la SUNAT no tuviera
validez. Munoz Najar reconocia que en materia de decisiones la SUNAT
podia hacer poco porgue «eso depende det MEF» (Gestion, agosto 4, 1999 y
agosto 10, 1999; Expreso, agosto 4, 1999). El funcionario era considerado
muy cercano a Camet y a Montesinos, siendo su pariente el tributarista Jorge
Luque Bustamante, uno de especialistas en asesorar a grandes empresas. Su
estudio tuvo un crecimiento espectacular en los anos 90, hecho que se atri-
buia a sus conexiones con el MEF y la SUNAT.

Hacia 1998 vy 1999, la SUNAT estaba en capacidad de realizar una
investigacién que considerara a las empresas que de una u otra forma habian
sido objeto de un trato especial tributaric de parte del Estado (por CEJ y
revaluaciones de activos por fusién o divisién). Solo bastaba ver cuanto apor-
taban al IR desde el momento en que se cred la maradia legal v luego, segun
los casos, pedir informacion sobre los CEJ, iniciar una investigacién mas a
fondo de las empresas que se fusionaron v dividieron, y la manera como
entraron a estimar la revaluacion de activos. Existia un instrumento legal que
obligaba a las empresas que revaluaban voluntariamente a llenar el formula-
rio 2135. Se conoce que unas 600 empresas recurtieron a ese mecanismo.
Otras simplemente no lo hicieron, ignorando la norma, lo que constituye otra
manifestacion del comportamiento negativo de los contribuyentes. El grafico
3 ilustra lo que puede ser un esquema inicial de investigacion tributaria.

Gréfico 3. Empresas con convenios de EJ yo acogidas al DS 120-94-EF

Convenios de estabilidad Revaluaciones

Casuistica de fusiones y revaluaciones:
fusiones o divisiones ficticias

Edegel .
* fusiones o divisiones reales
.
.

Edelnor
Luz del Sur
Barrick M.

Firmados por
CONITE (MEF}
y el MEM revaluaciones a valar de mercado

por encima del valor de mercado
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A pesar de la intencién del superintendente [berico de iniciar investiga-
ciones, intencién que por Jo menos tuvo un efecto positivo (al informar del
agujero fiscal v sus causas en las altas esferas, de parar los beneficios al
acabarse la extensién del DS 120-94-EF en 1998}, y hasta donde se conoce,
el gobierno estaba muy poco dispuesto (o en capacidad) para hacer la inves-
tigacién. Para empezar, SUNAT ni siquiera tenia copias de los CEJ, que eran
guardados bajo cuatro llaves por el MEM y el MEE

Los convenios, considerados documentos reservados a pesar de tener
carécter de ley, variaban en dos aspectos. Primero, algunos seguian la reco-
mendacién de fa ley de convenios de incluir «la especificacién de la norma
legal aplicable», lo que obviamente facilitaba la fiscalizacién. Pero otros no,
lo que obligaba a la SUNAT a estudiar qué régimen tributario se habia
congelado al momento de firmarse, lo cual complicaba la administracién
del impuesto. Segundo, porque los plazos de vigencia eran distintos, los
cuales podian en algunos casos llegar a regir por veinte anos. E! Estado, que
era firmante, facilitaba asi ia elusién y dificultaba la fiscalizacién. A fines de
1998, el ministro Baca acabé el beneficio ternporal. La decisién, cabe ano-
tar, se hizo cuando ya cientos de empresas habian hecho las reorganizacio-
nes v en momentos en que cafa la recaudacién. Para esa fecha, la SUNAT
interpreté que a partir del ejercicio de 1999 no se podia deducir para efecto
del IR las revaluaciones que se hicieron al amparo de la ley 26283 y el DS
120-94-EF. .

¢Cabia acaso que las empresas pudieran atar a los convenios normas
temporales como el DS 120-94-EF? Un grupo de empresas, que se analizan
a continuacién, asi lo interpretd. No cobstante, anotemos que no fue un
comportamiento generalizado, indicio de que habia cuestiones de interpre-
tacién legal que aconsejaban prudencia a las empresas, sea para no entrar
en problemas con la administracién tributaria, cuyas auditorias abrian una
caja de Pandora, porque podian investigar esas y otras formas de elusién,
evasion o defraudacién, o simplemente porque era incorrecto tomarse esa
libertad.

Cinco empresas, las que intersecan los dos conjuntos en el grafico 3,
siguieron audazmente el camino de considerar los beneficios permanente-
mente incomorados a los convenios, lo cual extendié el uso de beneficios
explicitamente definidos como temporales. Para ellas, el plazo de vigencia no
lo define la ley, sino el contrato, argumento discutible, pero que tiene la
ventaja de reducir significativamente el pago de impuestos. La renta estimula
esa racionalidad y la marana legal lo permite. Ese grupc de empresas, apro-
vechando la confusién creada, no solo gozé de un generoso beneficio varios
anos, sino que interpretd que podia seguir aprovechandolo hasta que termi-
nara ¢l plazo de vigencia de los convenios.

De acuerdo con publicaciones e investigaciones que fueron difundidas
en la prensa o por comisicnes investigadoras del Congreso, se ha podido
tener una idea bastante cercana dei costo fiscal del DS 120-94-EE El Con-
greso obtuvo los informes de la SUNAT elaborados en setiembre del 2002,
Segtin ellos, cuatro empresas eléctricas (Edelnor, Luz del Sur, Edegel v Ege-
nor} y una minera (Barrick) ataron las exoneraciones a los convenics, lo cual
causd un perjuicio fiscal de S/. 1,474 millones (La Reptblica, febrero 12,
2003). Se conoce, ademds, segiin lo ilustra el cuadro 2, cuénto dejaron de
tributar el grupo de las audaces.
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Cuadro 2¢ Monto de activos revaluados y deuda al fisco de las cinco

empresas audaces de vaier la opinién de la SUNAT al iniciar las auditorfas .

T R T Shonto V] Bewdar| Douda.
o é* .. CES - i;evaluad'o.’ al fisco: | al fisco
EDELNOR Fusién | 1994-2004 580 174 58.4
LUZ DEL SUR Divisién | 1994-2005 383 115 38.6
EDEGEL Fusién 1995-2005 1557 467 156.7
BARRICK Fusion 1998-2014 $ 468 140.4 | 1404

Fuente: La Repiiblica (marzo 19, 2003: 12). Elaboracién del autor.

También se sabe que en los casos de Luz del Sur y Edelnor su contribu-
cién en materia de IR entre 1995 v 1999 fue minima en un caso y nula en el
otro. En el caso de Luz del Sur, pagd cero en 1996, &/, 7.8 millones en 1997,
S/. 3.9 millones en 1998 y cero en 1999 (La Republica, abril 9, 2001). Tenia
utilidades pero eran «no tributarias» gracias a las normas y a la interpretacién
particular que hicieron a partir de 1999 en adelante. Gracias a la elusién que
permitié la marana legal y a la inaccién del Estado, paralizado desde adentro
por las redes mercantilistas, lo que las empresas pagaron por comprar al
Estado las eléctricas, descontado el ahomro que genera el DS 120-94-EF en
impuestos dejados de pagar, resulta baratisimo, es decir, terminan pagando
un precio infimo o les resulta gratis.

Esas normas fortalecian las fuerzas del mercado, pero no gracias a su
competitividad, y siempre en desmedro del interés publico. Tenfan ventajas
politicas, no econdmicas. Los que pusieron en practica el modelo neoliberal
y difundieron sus principios no dudaron en sacrificar la recaudacion y debili-
tar la institucionalidad en el altar de la inversién privada. Eliminaron rentas
como la crediticia, cambiaria v arancelaria, pero crearon nuevas con la pri-
vatizacién de empresas para grandes postores, y los impuestos, con lo cual
dieron facilidades especiales a la inversidon extranjera, lo que a su vez cred
una nueva trama de intereses con un poder solo comparable a los tiempos de
la oligarquia y revirtié décadas de esfuerzos por limitar fa influencia del sector
privado vy los regimenes diferenciados de impuestos, cuyos mayores benefi-
ciarios son precisamente las grandes empresas.®

5. Las cinco audaces y la marana legal

Un total de cinco empresas tienen la particularidad de haberse reorga-
nizado, firmado el CEJ e incorporado el beneficio del DS 120-94-EF a los
convenios. Por ese medio, en un contexto de marana legal, el alcance de sus

2% Si los neoliberales quieren estudiar seriamente las rentas v la corrupcién, el

llamado mercantilismo, deben tomar en cuenta la influencia de las grandes
empresas en el Estado y la participacion de sus propios adalides en varios
casos de renta y corrupcién cuyo costo llega a cientos de millones de dolares.
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beneficios se ha logrado extender més alla de lo que la propia norma indica
explicitamente.

El precio de su audacia es que generan la posibilidad de una auditoria
y llaman la atencién tanto del Congreso como de la opinién publica, lo que
afecta su reputacién al ganar fama como grandes elusores. Ello es particular-
mente importante en el caso de las eléctricas, por ser empresas de servicio
publico supervisadas por el Estado v con rentabilidad garantizada; en el caso
de la minera Barrick, por ser una empresa que requiere «licencia social», es
decir, obtener la venia de la poblacién local y regional, que vigila su contribu-
cién via el municipio v el gobierno regional. Como veremos, no se trata solo
de haber atado la norma al convenio sino de la manera como lo han hecho,
lo cual implica recurrir a mecanismos cuestionables fiscal y éticamente,

8.1. Cuatro eléctricas

Edelnor v Luz del Sur son empresas formadas a raiz de la privatizacién
de Electrolima, la gran empresa publica de energia eléctrica, que es dividida
en cuatro empresas: dos grandes y dos pequenas. Las primeras en privatizar-
se son las dos mas grandes antes mencionadas, que controlan el mercado de
distribucién de energia del norte v el sur de la ciudad de Lima. Edelnor la
adquiere Enersis de Chile, pagando 176 millones de délares, mientras Luz
del Sur la adquiere PSEG-Global de los Estados Unidos por un total de 212
millones.® Inmediatamente después de la compra, de acuerdo con la legisla-
cién vigente, se celebran convenios que congelan su régimen del [R antes de
que se emita el DS 120-94-EF {Gestisn, enero 18, 2002).

En el ano 1996 ocurren las reorganizaciones de las empresas eléctricas,
entre ellas Edelnor, Luz del Sur, Edegel y Egenor. El proceso es facilitado por
el hecho de que las empresas reorganizadas son propiedad de los mismos
inversionistas. El caso de Edelnor es como sigue. En 1996, Edechancay, Ia
empresa pequena, absorbe a Edelnor, la empresa grande, le transfiere sus
activos y cambia de denominacién a Edelnor S.A.A. Los activos de Ede-
chancay, que eran de S/. 48 millones antes de la fusién, pasan a revaluarse
a 5/. 871 millones. Como la empresa chica absorbe los activos de ta grande,
y gracias a que la ley les permite volver a depreciarlos, la nueva empresa baja
considerablemente su base imponible det IR. En la fusién, ademas, la «nueva
empresa» se acoge al CEJ que més le conviene.

Luz del Sur recurre a mecanismos parecidos. En julio de 1996 cambia
de denominacién a Luz del Sur Servicios, que a su vez se escinde en dos: Luz
del Sur Servicios v Luz del Sur S.A.A. Con la escisién, el valor neto de los
activos fijos de las dos empresas ascendia a S/. 297 millones y es luego reva-
luada a §/. 677 millones, con lo que concentra un 99% en la revivida Luz del
Sur SAA. ydeja el 1% en la ahora empequeriecida Luz del Sur Servicios.

Edegel procede a cambiar su denominacién en 1996 a Talleres Moyo-
pampa luego de ser adquirida por esa pequena empresa, que revaliia sus
activos de §/. 702 millones a S/. 2,259. Luego se escinde v crea Edegel
S5.AA., traspasa los activos revaluados y se queda como Talleres Moyopam-
pa con un valor de S/, 1.9 millones.

% Para mayor informacién, véase CIDEF {2002).
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E! caso Egenor es mas burdo porque forman una empresa que no existe
realmente para aparentar la fusién. En octubre de 1996 se crea Power North
S.A., empresa de papel y dos meses después se acuerda su fusién con Ege-
nor {Gestién, diciembre 13, 2001).

8.8. La minera Barrick

Rarrick Gold Corporation es una empresa canadiense que adquirié en
1996 el yacimiento minero Pierina por valor de 790 millones de délares.? La
compra se realizd por una operacién de bolsa en Canada. Se trata de una
mina nueva cuyo costo de exploracién fue de solo 35 millones de ddlares. Su
Caso es Como sigue.

En el Perd, Barrick Misquichilca, subsidiaria de Barrick Gold de Cana-
da, empresa casi sin activos, se fusiond el primero de octubre de 1996 con
Acuarios Minera v Exploradora, propietaria original de Pierina, que habia
sido adquirida por Barrick. Ese dia, a las 10 de la manfana, los representan-
tes de ambas compariias redactaron un texio de voluntad de fusién. Segin
la SUNAT, la supuesta reunién habria sido hecha por las mismas personas al
mismo tiempo, lo cual revela la voluntad de elusién. Barrick hizo una deduc-
cién de impuestos depreciando el activo intangible de Pierina. Con esa ope-
racién, Barrick multiplicod su valor de 5/.5 millones a &/. 1,216 millones solo
un dia antes de la pretendida fusién, que finalizé en diciembre de 1996.
Cabe anotar que el DS 120-94-EF no contempla explicitamente la revalua-
cidn de activos intangibles. La fusidn le permite a Barrick rebajar la contribu-
cian del IR hasta por el 30% del valor v asi dejé de tributar 141 millones de
un total de 468 millones de délares. Al dejar de pagar el IR por la cantidad
senalada, Barrick también afecta al departamento de Ancash, donde esta
localizada la mina, en tanto —debido al canon minero— se dejaron de per-
cibir alrededor de 70 millones de ddlares, suma considerable para tan pobre
regién (La Republica, mayo 17, 2003).
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6. Accion estatal y reaccién privada (2001-2003)

La trama de intereses tejida en torno a la red social IPE-MEF no permi-
tia iniciar acciones de fiscalizacidon de la SUNAT contra casos de elusidn,
pero la crisis fiscal originada por factores externos {crisis asiatica) e internos
{exceso de gasto para financiar la reeleccion de Fujimori), obligé al gobierno
a hacer a un lado la legislacion excesivamente generosa en materia de im-
puestos,

En ese contexto, la SUNAT no dejo de ser un terreno de luchas, pues
podia contribuir a revertir las tendencias de la recaudacion. Cuando Fujimori
gand la reeleccién y nombrd un nuevo gabinete en julio de 2000, Bolona
volvid a dirigir et MEF. Para esa fecha, como lo han revelado luego audios v
videos difundidos por el Congreso, el ministro estaba intimamente vinculado
a Montesinos. La lucha se desenvolvié de la siguiente manera,

26 Sobre este caso, véase los articulos de La Republica {enero 14, enero 21 v

abril 6 del 2003).
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E} presidente, por sugerencia de su hermano Santiago, v debido a la
preocupacién gubemamental por la caida de la recaudacién, nombré como
superintendente al economista del Banco Central de Reserva Enrique Diaz,
cercano a Estela, lo que reinicia el conflicto entre las dos tendencias tecno-
craticas.

Apenas Diaz entré a la SUNAT, ordend una investigacién del «RUC
sensible» y cambié la plana directiva sacando a elementos vinculados al
MEF v a Montesinos, Esta medida fue luego revocada por un arbitrario de-
creto suprema del MEF que repuso en sus cargos, con algunos cambios me-
nores, al mismo equipo. El hecho metivé la renuncia de Diaz, quien no llegéd
a cumplir cuatro meses en el cargo. De ese modo, SUNAT volvia a perder su
autonomia en materia de nombramientos y sigui6 subordinada al MEE Bo-
lofia nembrd a su viceministra de economia, Rosario Aimenara, como supet-
intendente. Los cambios de Bolofa garantizaban la continuidad de las inter-
ferencias politicas al volver a someter la SUNAT a la érbita del MEF e impedia
continuar indagando sobre el «<RUC sensible». Poco después, estalls el escan-
dalo del video, donde se veia al asesor Montesinos entregar dinero en efectivo
al congresista Kouri. Se inicié de ese modo la crisis final del gobierno hasta
que Fujimori huyé al Japén a fines de noviembre del 2000. Recién entonces,
en un nuevo escenario politico, el Estado tuvo la posibilidad de actuar frente
al comportamiento elusive de las grandes empresas que usaron y abusaron
del DS 120-94-EF '

Se abre asi la etapa del conflicto entre clertos 6rganos del Estado v las
grandes empresas, lo que genera una dinémica de defensa de derechos ad-
quiridos que dura varios afios a pesar de los intentos empresariales de dar por
terminado e} conflicto. Varios factores v circunstancias intervinieron en ello.

Con el gobierno de Paniagua la relacién MEF-SUNAT se estabilizé, lo
cual permitié su reinstitucionalizacién al erradicarse a los funcionarios vincu-
lados a la vieja estructura de poder. Siendo ministro de economia Javier
Silva Ruete, se nombré como superintendente a Arias, del equipo de Estela y
quien se viera forzado a renunciar como adjunto en 1985. Arias retiré de los
puestos directivos a los funcionarios ligados al régimen anterior v puso en su
lugar a miembros del equipo original de la reforma de 1991 y a funcionarios
jévenes identificados con sus principios. Arias procedid a investigar los casos
de la auditoria a Montesinos v el «RUC sensible», sistema que fue eliminado
por considerarse un escudo tributario. También inicié las investigaciones de la
caida de la recaudacién y el caso de las empresas eléctricas, las que més
visiblemente hicieron uso del DS 120-94-EF en tanto aun después de 1998
insistieron en acogerse a los beneficios por ligarlos a los convenios.

En la discusién legal que se origing, cuando aiin ocurria un didlogo con
las empresas que estaban siendo auditadas, la SUNAT interpreté que esa
norma temporal cesaba a partir de 1999, Identificé primero los casos de Luz
del Sur y Edelnor, y procedié a mediados de julio del 2001 —pocas semanas
antes de la toma de mando por Alejandro Toledo, el presidente electo— a
acotar una deuda tributaria, hecho que abre la dinAmica del conflicto.

Como resultado de la auditoria, y Gnicamente para el afio 1999, la
SUNAT determina una deuda final (luego de deducido un porcentaje si las
empresas se acogian a un programa de regularizacién de deudas) de 5/, 41
millones de Edelnor v de &/. 28 millones en el caso de Luz del Sur. Las
deudas tributarias eran por varios conceptos, siendo el principal el relaciona-
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do con la exoneracién tributaria a la cual las empresas decian tener derecho
por considerarla incorporada a los convenios. Apenas iniciada la accion de
auditoria, las empresas entran a defender «derechos adquiridos», defensa
que ejercen con bastante agresividad y efectividad. Esta defensa no fue facil
v generd una imagen negativa que afectd considerablemente su reputacién, v
las aislé de la sociedad civil y del Congreso.

Tomemos en cuenta los siguientes hechos. A partir de fines del 2000, el
sistema politico se hizo mas abierto. Existia asimismo una mayor libertad de
prensa y ocurrié una autonomizacién del Congreso, hecho que fue, ademas,
reforzade debido a que Toledo y sus aliados no lograron controlarlo plena-
mente por no tener mayoria v depender de alianzas. En ese nuevo contexto,
mas volatil, las grandes empresas mantuvieron una relacién muy cercana
con gran parte de los medios masivos de comunicacion, se esforzaron en
ejercer influencia sobre el ejecutivo e intentaron influenciar el Congreso y la
opinién publica. Tuvieron menos éxito frente a los dos dltimos.

La influencia en el ejecutivo fue muy fuerte debido a tres factores.
Primero, Toledo abrazé el necliberalismo sin concebir mayores ajustes. Se-
gundo, muchas grandes empresas participaron activamente financiando la
campana de Toledo. Es probable que las eléctricas, las primeras interesadas,
asi lo hicieran pues tenian un interés particular mayor que otras en asegurar
acceso e influencia. Tercero, v comcidentemente, varios nombramientos en
puestos claves del ejecutive fueron favorables a las eléctricas. Es el caso del
ministro Pedro Pablo Kuczynski, ex gerente de Edelnor, y de Cecilia Blume,
nombrada jefe del gabinete de asesores del MEF, que pasé de la Comisién
Nacional de Inversién y Tecnologia Extranjera (CONITE) a ese puesto con
una postura favorable a las eléctricas. Cabe anotar que Blume fue simulta-
neamente miembro del comité legal de la Sociedad Nacional de Mineria,
Petroleo y Energia (SNMP) v de CONITE cuando estallé el conflicto de las
eléctricas. Cuarto, apenas entré Toledo, procedié —hecho sin precedentes—
a remover a Arias el mismo 28 de julio. Las instituciones que estuvieron fuera
de control o la influencia de las grandes empresas fueron el Congreso y sus
comisiones investigadoras, v algunos periodistas v medios de expresién que
actuaron motivados por el interés que cobr6 el tema de los impuestos en la
opinién publica.

La defensa de los intereses econémicos se hizo en publico o en privado,
seguin las vueltas del ciclo politico y moviendo con gran efectividad los resor-
tes del poder. Tal actitud expresaba el cambio profundo en la correlacién de
fuerzas operado a favor de Ja gran empresa en la era neoliberal, que fortale-
ci6 a los empresarios v los convirtié en el grupo social mas influyente y mejor
representado. Ese poder no disminuyd con la redemocratizacién, solo se
modificaron las reglas del juego politico.

6.1. La SUNAT entra en accion

Durante el gobierno de Paniagua, la decisién de acotar la deuda tribu-
taria a las eléctricas ocurridé en medio de una campana empresarial muy bien
orquestada que intentd asustar a la administracién tributaria y paralizar la
auditoria. Esa accidn piblica transcurrid al mismo tiempo que las empresas
ejercieron un fobby silencioso en el gobierno de tumo y ante los futuros gober-
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nantes. Como la presidén no paralizé a la SUNAT, que se mantuvo firme, al
igual que el gobierno, la tactica de las empresas fue intentar presionar ha-
ciendo piiblico el cobro, argumentando que era arbitrario y sugiriendo que
obedecia a una supuesta conspiraciéon politica. Poco después, entra Toledo v
el lobby se centré en silenciar el tema porque las empresas crefan contar con
una correlacién de fuerzas favorable y ganar operando quietamente los resor-
tes del poder. El objetivo estratégico consistia en evitar el cobro de los im-
puestos. Si ganaba la posicién de SUNAT no solo debian pagar lo adeudado
del afio 1999 sino todos los afios siguientes.

La campadia de las empresas empezd cuando el periodista Rafael Hi-
dalgo, asociado a la revista Caretas, y a un periddico cibernético, Gato Ence-
rrado, crearon un ambiente de alarma diseminando oportunamente noticias
como para intimidar a SUNAT. Se equivocaron en el célculo en tanto el
gobierno de Paniagua y SUNAT no cedieron. El argumento de la conspira-
cién no tenfa asidero y, ademds, gracias a la rapida reinstitucionalizacién
lograda, era dificil acusar de arbitrariedad a la SUNAT?

El fobby empresarial abrié fuegos por medio de una entrevista de Care-
tas al ministro Silva Ruete. El periodista Hidalgo acosaba al gobierno de la
siguiente manera: «Les han acotado una barbaridad, como unos US$ 300
millones». A lo cual el ministra respondia: «Esa es una falsedad». Hidalgo
volvia a la carga y replicaba: «Pero hay una accién de control de la SUNAT»,
a lo cual finamente el ministro respondia: «La SUNAT tiene la obligacién de
verificar a todas las empresas del Perti» (Caretas, julio 5, 2001). Como se
deduce de las declaraciones del ministro, la posicién de la SUNAT y del MEF
era firme. Contaba ademas con apoyo presidencial gracias a la coordinacién
entre la SUNAT y la presidencia. La camparia, sin embargo, no se detuvo
alii. Gato Encerrado, érgano informativo que publica andnimos, informaba
el 12 de julio de 2001:

Luis Alberto Arias acaba de remover los cimientos de muchas
empresas extranjeras al aprobar una serie de acotaciones tributa-

rias que daran que hablar [...] dicen que en el caso de Edelnor la
acotacion alcanzaria a NS/, 700 millones v a Luz del Sur NS/. 300
millones.

El entrevistador de Caretas v el anénirao coincidian en crear un clima
de alarma vy referirse a cifras imaginadas, o resultado de rumores, en tanto la
SUNAT ni siquiera habia terminado la auditoria cuando salen publicadas
esas «noticiass, Ambas se referian a que «muchas empresas extranjeras» se-
rian fiscalizadas cuando solo se trataba de dos.

A la campana de prensa se sumaron por un breve momento el gremio
minero vy la Camara de Comercio Exterior (COMEX), es decir, los intereses
exportadores, CONFIEP se mantuvo callada por no existir consenso. Diver-
sos dirigentes, enire ellos los industriales, discrepaban de la politica de bene-
ficios v exoneraciones a las grandes transnacionales que se mantuvieron cer-
ca del gobiemno de Fujimori, particularmente a las mineras. A mediados de

%7 El comienzo de la campafia para defender a las eléctricas empieza en Care-

tas. Véase la entrevista de Hidalgo al ministro Silva Ruete (Caretas, julio 5,
2001). Véase 2l respecto también una entrevista bastante agresiva del mismo
periodista al ex superintendente Arias (agosto 23, 2001).
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julio, un aviso a toda pagina de la SNMP en todos los diarios de la capital
hacia més publico el tema. Se preguntaban: «cPor qué la SUNAT querria
crearle un problema de credibilidad al préximo gobierno v enturbiar la ges-
tién del gobiemno de transicion?». El aviso empresarial concluia afimnando:

En las fiscalizaciones que se estan practicando en algunas empresas
que cuentan con Convenios de Estabilidad Juridica, la SUNAT pre-
tende desconocer el régimen del Impuesto a la Renta que les es
aplicable en dichos convenios. {Ef Comercio, julio 10, 2001)

Este aviso salié justo en el momento en que SUNAT estaba reuniéndo-
se con los emnpresarios v sus abogados. Cuando SUNAT, luego de escuchar a
las empresas y convencerse de que estaba en el camino correcto, y haciendo
caso omiso a las presiones para paralizar las fiscalizaciones, finalmente pro-
cedi6 a notificar el adeudo de los impuestos el 15 de julio, la reaccién en la
prensa fue difundir el punto de vista de Edelnor v Luz del Sur. Aqui entré al
ruedo El Comercio, el diario mas influyente del pais. Las opiniones de José
Maria Hidalgo de Endesa, representante de la multinacional espanola que
controla a Edelnor, se difundieron en ese periédico. Anotemos que EI Comer-
¢io era en parte propiedad del grupo Grana y Montero, donde laboraba Abu-
sada. Luego DuBois, del IPE, pasara a dirigir l]a pagina econdmica. La posi-
cién de Ef Comercio era firme a favor de las eléctricas. Desde sus paginas, el
espanol Hidalgo afirmaba en tono amenazador que las empresas se defende-
rian «con unas y dientes», 1o cual indicaba una postura de defensa cerrada de
los intereses econémicos (El Comercio, julio 19 y 20, 2001).

El caso de las eléctricas entré as en la agenda politica nacional, lo cual
atrajo la atencidn de otros medios. En ese clima, Semana Econdmica entrevis-
t6 a los abogados de las empresas, otra pieza clave del lobby empresarial,
quienes argumentaban sobre la base legal del caso. La revista informaba que:

La SUNAT decidié, sorpresivamente para muchos, acotar los bene-
ficios tributarios para los procesos de reorganizacion empresarial
{elimmados en 1998} de las empresas distribuidoras de electricidad
[...] que cuentan con Convenios de Estabilidad Juridica y gozaban
de tales beneficios. {julio 21, 2001)

Sintesis, un diario especializado en economia y de modesto tiraje, en-
trevistd interesadamente a varios dirigentes de gremios empresariales y publi-
cé un titular preccupante. «SUNAT no tiene fatuliades para observar los
convenios de estabilidad». Recogia adrede las opiniones del presidente de
COMEX, quien afirmd gue la actitud de la SUNAT «es totalmente equivoca-
da y desalienta al futuro inversors. El presidente de la SNMP sostenia a su
vez que se «crea un clima de zozobra», e insistia en que SUNAT debia inhibir-
se de cobrar los impuestos a solo dos semanas del cambio de gobiemo {julio
16, 2001). Un titular del 20 de julio afirmaba: «<SUNAT sabotea al préximo
gobierno, acota a empresas eléctricas a pesar de convenios de estabilidad
tributaria».

Cabe anotar que, dada la politizacion del tema antes de la acotacion,
SUNAT mantenia estrecha consulta con el presidente Paniagua y el ministro
Silva Ruete. Incluso el caso se llegd a discutir en el consejo de ministros, que
validé la decisién tomada. El consenso interno gubernamental —con excep-
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cién de CONITE, érgano heredado de la administracién anterior— permitia
hacer frente de modo mas efectivo a las presiones de las empresas, de algu-
nos gremios y de la prensa ligada a ellos.

A la ofensiva de las eléctricas, sus 6rganos amigos y algunos gremios, el
gobierno contesté con declaraciones del superintendente Arias, en las que
este explicaba las razones técnicas de la acotacién e indicaba que la obliga-
cidon de la SUNAT era cobrar impuestos, que dicho cobro no violaba ningin
convenio, en tanto, por légica, no se podia estabilizar una norma temporal.
Informaba incluso que el contenido de los convenios era secreto, a pesar de
tener rango de ley, y que tales documentos deberian ser de conocimiento
publico, pero omitia mencionar que las eléctricas practicamente no pagaban
impuesto a la renta. Con lo afirmado se dejaba entender que el gobierno
anterior generd un discreto y costoso sistema de rentas que ni siquiera los
6rganos de! Estado conocian en detalle, lo que dificultaba la fiscalizacién v
la evaluacién de politicas en materia de costo fiscal. Los gremios y sus co-
nexiones periodisticas, obviamente, omitian mencionar el no pago de im-
puestos v las referencias al DS 120-94-EF, y se concentraron en politizar el
tema v deslizar el arqumento que se estaba contra los CEJ, gue al atacarlos
o cuestionarlos, la SUNAT estaria creando zozobra entre los inversionistas.
Con ello, ademés, se preparaba el terreno para la salida de Arias y para
dictar una direccién institucional que deberfa «corregir la excesiva agresividad
de la SUNAT» 28

Frente al comunicado de la SNMPE de tono abiertamente politico, Silva
Ruete respondié denunciando a «los gremios que aplauden al poder de tur-
no», lo cual hacia alusién directa a la estrecha relacidn que tuvo el gremio
minero con el gobierno de Fujimori {Gestién, julio 27, 2001). A partir de ese
moemento, la SNMP se abstuvo de participar v dejé solas a las eléctricas, que
se limitaron a manejar sus contactos politicos y seguir diseminando sus pun-
tos de vista en su prensa amiga. La prudencia gremial era explicable pues el
tema amenazaba cuestionar €l sistema de convenios, asunto de enorme im-
portancia para ofros socios del gremio como las empresas mineras v las de
hidrocarburos, las favoritas del régimen anterior. La aclaracién oportuna de
la SUNAT que la acotacién se limitaba a las eléctricas contribuyé a reducir el
conflicto y favorecié el repliegue tactico de la SNMP Cabe anotar que Silva
Ruete hizo su declaracién en momentos que se acaba de privatizar con éxito
Electroandes, lo cual demostraba que la acotacién de impuestos no ahuyen-
taba la inversidn, mds ain cuando el comprador resulté siendo PSGE-Glo-
bal, el principal inversionista de Luz del Sur.

Periddicos como Gestién, La Republica y Liberacidon, v el periodista
César Hildebrandt, quien conducia un influyente programa en televisidn, asu-
mieron una posicién mas informativa vy cercana a la posicién de la SUNAT,
que gané fuerza paulatinamente, a medida que los analistas se preguntaban
qué era lo que realmente estaba detrés del conflicto. El arqumento central
que el gobierno adGn no trasmitia era la masiva elusién tributaria. Sus accio-
nes de fiscalizacién eran por tanio legitimas. El interés piblico podia defen-

28 Ello no resultard tan sencillo pues, una vez que se toma una decisién, la
SUNAT no puede variar subitamente de curso. Es decir, existe una depen-
dencia a la decisidn anterior, un path dependency juridico que tendra impor-
tantes consecuencias.
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derse en la medida en que «todos deben pagar impuestoss, El argumento, tan
simple como efectivo, debia hacerse conocer. En la batalla de imagenes, las
eléciricas lograron inicialmente confundir a la opinidn piblica al insistir que
el problema central no era el pago de impuestos sino una disputa legal.

Ante la firmeza del gobierno, la campafia empresarial giré cada vez
més hacia la denuncia de la violacion de los convenios. El objetivo era con-
siderar la acotacién como una arbitrariedad en tanto se habria perdido la
estabilidad que el convenio garantizaba. Siendo asi, las empresas aducian
que debia irse a un arbitraje para decidir quién tenia la razdn, mecanismo
que estaba contemplade en los CEJ. La idea fue inmediatamente acogida
por el gobierno, en particular Radl Diez Canseco, vicepresidente elegido v
futuro ministro de industria. Cinco dias después, Ef Comercio entrevistd a un
futuro funcionario del nuevo gobierno, quien reiterd la necesidad de recurrir
al arbitraje e insistié que «tiene que haber seguridad para el inversionista» (Ei
Comercio, julic 20, 2001).

Cumnpliendo con lo anunciado pocos dias antes de la toma de mando,
la opcidn del gobierno de Toledo fue acoger la idea del arbitraje v anunciar la
inmediata salida de Arias. Con ello se enviaba una sefal de aliento a las
grandes empresas. El caso. sin embargo, pasé luego a ser discutido por la
opinién publica, lo que abrié una oportunidad a las fuerzas independientes
del Congreso a intervenir, v ello limitd el margen de maniobra del ejecutivo v
contrarrests el Jobby intenso que realizaban las empresas, las cuales, a pesar
de su fuerte influencia en la prensa, terminaron siendo cuestionadas.

Para seguir mas de cerca la efectiva defensa de los intereses econdmi-
cos de las fortalecidas fuerzas del mercado, conviene primero analizar el
arbitraje v luege seguir la evolucion del conflicto una vez ganado el laudo.

6.2. El arbitraje

La posicién del Estado, en particular del MEF v el MEM, que firmaron
en nombre del Estado los convenios, como la nueva administracién de la
SUNAT, dirigida por la abogada Beatriz Merino, consistié en aceptar, sin
criticas, la propuesta de arbitraje exigida por las empresas. Ningin érgano
del] Estado hizo una evaluacién de si era correcta la posicién de las empresas.
En esas circunstancias, el gobierno nombré con celeridad a los arbitros e
intentd, también en coincidencia con las grandes empresas, dar por cerrado
el caso, lo que no resultaria tan facil. La influencia de los intereses econdmi-
cos en el sector publico impidid entonces la evaluacion de politicas.

Habiendo nombrado cada uno a sus arbitros {las empresas y el Esta-
do}, ambas partes eligieron de comun acuerdo a un tercero. En ¢l caso de
Edelnor, los arbitros fueron Jorge Avendano, Baldo Kresalja y Carlos Carde-
nas. En el caso de Luz del Sur participaron Teodoro Nichtawitz, Mario Pasco
y Shoschana Zusman. De los seis, Nichtawitz era e dnico experto tributario.
El caso mas visible de las preferencias del gobierno fue haber escogido a
Jorge Avendaiio como arbitro del Estado cuando se conocia que en otro
arbitraje defendid a la Telefénica del Perti (Diez Canseco 2002).

Apenas se inici6 el arbitraje, v dado que las eléctricas influfan principal-
mente en quienegs manejaban el aparato econdémico del Estado, la tactica
empresartal era sacar el tema de la agenda nacional. Por ello, se realizaron
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diversas gestiones ante los principales periodistas y medios de comunicacién.
Algunos consintieron, otros no.” Esta dificultad de manejo de la prensa, y
luego del Congreso, no varié mayormente los resultados del conflicto, que se
incliné a favor de los intereses privados desde un principio, pero si generé un
alto costo de imagen.

El diario Liberacién y el programa televisivo de Hildebrandt cumplieron
al inicio un papel importante en discutir criticamente la accién de las eléctricas,
pero la compra de la mayoria de acciones del diario por Baruch Ivcher y el
cierre de su programa apagd esa voz. Sintoméaticamente, el diario no volvié a
mencionar el tema. No obstante, importantes diarios especializados como
Gestidn y su radio Cadena Peruana de Noticias (CPN), ademaés de La Rep1ibli-
ca, le siguieron la pista, lo que redujo la efectividad del lobby empresarial.

A pocas semanas de haberse inaugurado el gobierno, la estrategia del
silencio cobré impulsc. Una vez ocurrido €] cambio de gobierno, la noticia
dejé de ser materia de titulares y la atencién nacional se distrajo con la
conformacién de! gabinete v los primeros anuncios del presidente, hasta que
a mediados de agosto ocurié el escandalo mayer, hecho que pone a las
eléctricas v sus aliados en posicién defensiva.

El ex superintendente Arias en una entrevista con la periodista Zenaida
Solis, de radio CPN, reveld que Ratil Diez Canseco, el empresario que fue
elegido vicepresidente, lo llamé por teléfono exigiéndole como futuro minis-
tro que no realizara la acotacién. Ademas, Diez Canseco admitiria luego que
en la gira europea de Toledo a Espana se reunié con Martin Villa, ejecutivo
de Endesa, accionista principal de Edelnar, lo cual revela otro aspecto del
lobby empresarial

Con las declaraciones radiales de Arias, el tema cobrd fuerza y entré de
lleno en la agenda politica nacional. Especialistas y politicos comenzaron a
pronunciarse al respecto. Entre ellos destacan los profescres del Departamen-
to de Economia de la Universidad Catélica Maximo Vega-Centeno, Alan Fair-
lie y el propic Manuel Estela, que también enseria en la misma universidad y
cuyas opiniones son publicadas en Liberacién.®! El mismo Arias provenia de
esa cantera. Entre los politicos que se ocuparon del caso y que asumieron una
posicién critica destacan algunos dirigentes del APRA v, sobre todo, el congre-
sista de izquierda Javier Diez Canseco. Perti Posible y Unién por el Pert, agru-
paciones cuyos dirigentes son o se han mantenido cercanos a los empresarios
y con actitudes de apoyo al capital extranjero, guardaron silencio.

Al conocerse la noticia, el ministro Diez Canseco pasé a adoptar una
actitud defensiva y replicaron intentando cuestionar la credibilidad de Arias,
a quien presentaban como alguien que actuaba por resentimiento, dado que
habia sido removido stibitamente del cargo. Trataban de restarle importancia
al tema. En ese contexto, el diario Correo entrevistd a un alto funcionario del
gobierno, quien sostenia que «en ninglin momento hubo una presién» y afir-

2% Un periodista critico a las eléctricas fue abordado en dos ocasiones por
lobistas empresariales para que aceptara un contrato a cambio de su silencio.
La fuente exigié no ser identificada. Lima, octubre 2001.

3 En una entrevista, Kuczynski admite haber recibido a representantes del Luz
del Sur junto con el vicepresidente, indicic de que ambos se encargaron del
caso. Véase Gestion (julio 21, 2001},

3t Véase al respecto Liberacién (julio 27, agosto 18 y 20, 2001).
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maba «se ha armado una tormenta en una taza de té» (agosto 16, 2001). La
denuncia, sin embargo, calé hondo y el tema finalmente entré a un Congreso
fortalecido v no controlado por el ejecutivo. Las eléctricas lograron que nin-
quna encuesta informara del estado de la opinién pablica, pero la omisién
no pude evitar el deterioro de imagen. Una campana de avisos intentd ganar
imagen, pero el dano ya estaba hecho. Al problema de los impuestos se
anadia el resentimiento de los usuarios por las altas tarifas, hecho sobre el
cual también las encuestadotas mantuvieron silencio.

La Comisién de Fiscalizacidén del Congreso, presidida por un aprista,
inicié una investigacién e invitd a declarar al ex superintendente Arias, al
primer vicepresidente y ministro Diez Canseco v a la superintendente Merino.
Otros detalles del casc comenzaron a ser conocidos por el pablico cuando el
diario La Repuiblica reveld que SUNAT habia actuado frente a empresas que
no pagaban impuestos. Ese dato, clave para juzgar el impacto fiscal del caso,
terminé de voltear la opinién ptblica a favor de SUNAT. El primer titular
informé: «Edelnor no pagd impuestos de 1995 al 2000» (septiembre 4, 2001},
Le siguié otro informando el rol de la Comisién de Fiscalizacién: «<Emplazan
a Edelnor y Luz del Sur: paguen sus impuestos» (septiembre 5, 2001).

Cabe comentar que la Comisién de Fiscalizacidn presiona v denuncia,
pero al final no llegd a arrinconar al gobierno. Cuando asisti6 a las sesiones
a declarar, el ministro Diez Canseco tratd de cerrar el caso pidiendo disculpas
por su intervencién a favor de las empresas v poco a poco el tema comenzé
a apagarse hasta que otros congresistas levantaron la bandera. A inicios de
octubre, la comisién consultd a un experto juridico respecto de la legalidad
del arbitraje. Su opinién era tajante: el pacto arbitral era nulo ipso jure,
debia, por tanto. «dejarse sin efecto la decisién del Estado de someter a
arbitraje el diferendo tributario». El documento también sostenia que existié
posible «responsabilidad penal y civil [...] sobre los funcionarios ptiblicos que
han abdicado de su obligacion de defender los fueros del Estado» % La comi-
sién, sin embargo, no termind de aceptar la interpretacién del jurista consul-
tado vy el propio ex presidente y lider del APRA, Alan Garcia, intervino para
adoptar una posicién conciliadora.

Al vacilar o acomodarse el ex presidente Garcia v el APRA, el tema
volvié a perder vigencia periodistica por un tiempo corto, hasta que la causa
la retomé el congresista Diez Canseco. A pesar de ser una figura solitaria,
dado que las distintas fuerzas del Congreso debian repartirse las presidencias
de las distintas comisiones investigadoras, le tocd presidir la Comisién [nves-
tigadora de Delito Econdmico v Financiero {CIDEF}. Su comisién se ccupd
del caso y el 17 de octubre se pronuncié criticamente. Opinaba que la dispu-
ta no era susceptible de arbitraje v que los hechos podrian constituir delito en
agravio patrimonial del Estado. Pidié al Congreso que suspendiera el arbitra-
je por un plazo de 30 dias para que decidiera el curso por seguir.

En ese momento, la SUNAT de Merino se encontraba en una posicién
dificil, porque el hacer valer las obligaciones del Estado la llevaba a un en-
frentamiento con el poder econdmico. Al mismo tiempo, la SUNAT no podia
cambiar de golpe y declarar que lo hecho anteriormente estaba equivocado,
en tanto podia estar incumpliendo sus obligaciones. Ante esa dificil situa-
cién, Merino asumié finalmente la linea de argumentacién esgrimida por

32 Carta de Alberto Quimper al congresista Javier Velasquez, octubre 8, 2001,
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Arias y el equipo técnico de la SUNAT, pero dejé de actuar cuando se perdié
el arbitraje porque no lo cuestiond, con lo cual lo convirtié autométicamente
en cosa juzgada. En noviembre, mientras los arbitros discutian el caso, las
empresas apelaron a la SUNAT, que se ratificé en la linea adoptada inicial-
mente. Los dos casos se elevaron luego a la otra instancia de apelacién, el
Tribunal Fiscal (Gestidn, noviembre 26, 2001). Poco después, se tuvo cono-
cimiento de la decisién de los arbitros (Gestién, diciembre 11, 2001)*. En
los dos casos, como era de esperarse, fallaren a favor de las empresas eléc-
tricas. Con Edelnor el fallo fue undnime a favor de la empresa. Con Luz del
Sur, fue por mayorfa; Nichtawitz fue el inico en considerar valida la posicién
adoptada por la SUNAT.

6.3. Mas alld del arbitraje

A juzgar por los resultados, la defensa politica de los intereses econémi-
cos fue realizada con considerable efectividad. Sin embargo, esa victoria
tuvo un costo alto, costo que se extiende porque el laudo no terminé de
cerrar el caso, La influencia empresarial no fue plena ni permanente y depen-
dié mucho del actor en juego. Dado que el caso analizado era ante todo un
problema de comportamiento tributario cuestionable, ¥ no una mera disputa
juridica, también intervino, como se ha explicado, la opinidén piblica, parte
de la prensa y algunos miembros del Congreso con presencia en comisiones
investigadoras.

En general, la correlacion de fuerzas politicas, comparada con el perio-
do de iniciacién de reformas neocliberales bajo el fujimorismo, no fue tan
favorable a la gran empresa v los defensores de un necliberalismo a ultranza.
La propia asociacidn entre la gran empresa y el autoritario régimen fujimoris-
ta, uno de cuyos ejemplos mas palpables fue la red IPE-MEF, contribuys en
buena medida a esa pérdida de legitimidad. Este hecho era una senal de que
en &l Peril, como el resto de América Latina, se estaba entrando a un nuevo
tiempo politico en el que perdia prestigio el neoliberalismo v se criticaba
abiertamente al gran poder econdmico. Ese cambio en la batalla de las ideas
disminuyd la influencia politica de las grandes empresas en las instituciones
mas ligadas a la sociedad civil, el Congreso v la prensa.

Ese conjunto de factores contribuye a explicar por qué hacia el.2003,
mas de dos afios después de iniciadas las acciones de la SUNAT, y luego de
que las empresas invirtieron ingentes recursos en su defensa {abogados, avi-
sos en los periddicos, publicidad televisiva, probables donaciones a campa-
fias electorales, lobby constante, movilizacién de gremios, embajadores), no
terminaban de respirar tranquilas. Como el fantasma de sus privilegios y los
abusos cometidos siguen apareciendo, no podian decir «asunto terminadon.
La extensidn def conflicto reflejaba ese cambio operado en la correlacién de
fuerzas que hacia mas dificil a las grandes empresas controlar o influir sobre
el procesa de toma de decisiones.

Tanto el Tribunal Fiscal como el Congreso, cada cual en su terreno,
empujaron a SUNAT a continuar fiscalizando a las eléctricas y a ampliar un

33 Sobre un comentario del presidente de la CIDEF del Congreso, véase Diez
Canseco (2002},
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tanto su radio de fiscalizacién. Para entender esta nueva etapa del conflicto,
conviene tener en cuenta los cambios politicos operados en el sequndo afo
del gobiernc de Toledo.

En julio del 2002 se recompuso el gabinete, salié el ministro Kuczynski
y entrd en su reemplazo Silva Ruete, quien fuera ministro bajo el gobierno de
Paniagua. Apenas entrd, el ministro sostuvo la posicién que se debia estudiar
el caso de las empresas que habian gozado de exoneraciones tributarias, lo
que abri6 la puerta a una nueva ronda de fiscalizaciones para determinar si
cabia una mayor. La accion del ministro influyé en el Tribunal Fiscal, incen-
tivo las investigaciones de comisiones investigadoras del Congreso v alimenté
la discusién en la prensa y los lideres de opinién criticos al necliberalismo.

Cabe recordar, para retomar el caso, que mientras las comisiones arbi-
trales revisaban los argumentos acerca de la estabilizacion de los beneficios
en los CEJ, el proceso administrative seguia en paralelo en la SUNAT. Como
se afirmd lineas arriba, las empresas apelan y la SUNAT, en primera instan-
cia, se ratifica en su decisién original v desestima el reclamo. Luego el caso
pasé al Tribunal Fiscal, que lo revisa cuidadosamente cuando ya el laudo
habia salido favorable a las empresas.

En el informe del Tribunal, v para sorpresa de las eléctricas y la propia
SUNAT, gue consideraban que el caso habia quedado cerrado, se sostenia
que la SUNAT debia acatar la decisién arbitral, mas atn cuando la SUNAT,
que representaba al Estado, no lo habja cuestionado. Por eso, sostenia: «el
laudo tiene carécter definitive v valor de cosa juzgada, el Estado lo reconocid
como valido af no interponer recurso de anulacion» (el subrayado es nues-
tro). Pero acto seguido, al entender que se estaba frente a un caso grave v
complicado de elusién o evasién tributaria que exigia ser investigado, consi-
deraba que la SUNAT debia revisar si las recrganizaciones fueron utilizadas
con e} exclusivo propésito de gozar de los beneficios tributarios, es decir, con
fines de elusion de impuestos v si las revaluaciones se hicieron a precio de
mercado, io cual abria asi un nuevo frente de batalla.

La accién del Tribunal indica que se posicioné a una mayor altura,
porque conmind a una SUNAT letargica a actuar, lo que abrid el camino a
una fiscalizacién méas completa.® Esa decisién fue tomada en noviembre del
2002, luego de que la SUNAT emitiera dos informes remitidos al MEF en los
cuales estimaba el efecto en la recaudacién de la revaluacién de activos y de
los CEJ. Los informes emitidos permiten tener una idea mas precisa del
costo fiscal, El caso del DS 120-94-EF entra asi a su etapa final de evalua-
cién, proceso que ocurre diez afios después de haberse iniciado una ola de
beneficios.® SUNAT respondié profundizande la fiscalizacion e investigando
otras empresas.

En julio del 2003, exactamente a dos afios de haberse iniciado la ac-
cidn fiscalizadora, la SUNAT evalia las reorganizaciones v revaluaciones y
decide acotar a Edegel, Edelnor, Luz de] Sur y Barrick por un total de &/, 130
millones. lo que genera una nueva ronda de apelaciones. Ante el hecho, la

3 Yeéase al respecto la Resolucién TF 06604-5-2002 del 15 de noviembre de
2002,

35 Los informes de SUNAT fueron obtenidos por el congresista Diez Canseco
en enero del 2003, tres meses después de haberse terminado, y como resul-
tado de continuas presiones al MEF, que se negaba a entregarlo.
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reaccién de las eléctricas no se hizo esperar. Luz del Sur recurrié nuevamente
a un tono acusatorio, desechaba lo técnico y alarmaba sobre el efecto en las
inversiones. Uno de sus ejecutivos afirmé en un tono exasperado que <Esta es
una clara maniobra de corrupcién porque han alterado adrede el curso de un
procedimiento legal». Atacaba abiertamente a Arias: «Ni me lo nombre. Es el
causante de todo ese desastre. Por su incompetencia [...] pretendi6 quitarnos
¢l derecho adquirido de los contratos de estabilidad. Ganamos el arbitraje y
ahora la SUNAT nos ha acotado otra vez», Se preguntaba acto seguido a
qué se debia la accién de SUNAT y sostenia, como hacia dos anos, la misma
linea de argumentacién de una accién politica, pero ahora admitiendo gque
en la corte de la opinién publica llevaban las de perder: «Por miedo a las
criticas politicas que va a recibir si le da la razén a las eléctricas. La SUNAT
se esth dejando manipular por presiones politicas. No se han puesto a pensar
en la pésima sefial que se estd enviando a los inversionistas» (El Comercio,
16 de julio, 2003).

A medida que pasé el tiempo, y debido a una serie de decisiones toma-
das por el MEF, la accién de auditoria se fue debilitando y olvidando. Tai
tendencia se debe principalmente a que el 2004 se habia creado un nuevo
organismo llamadec Defensoria del Contribuyente, cuyos miembros era elegi-
dos por dicho ministerio y cuya funcidn era recoger quejas de los contribu-
yentes (en este caso los involucrados en la auditoria generada a raiz del DS
120-94-EF), lo que podia bloquear acciones adicionales de la SUNAT. Efec-
tivamente, asi ccurrid. En algunos casos {Barrick entre ellos), la SUNAT
intenté impugnar las decisiones del Tribunal Fiscal luego de que fallara a
favor de la empresa (tendencia que se acentud a partir del tercer afio del
gobiemno de Toledo). La Defensoria, luego de que acordara por unanimidad
considerar vélida la queja de la empresa, bloqued a la SUNAT. Al respecto, €l
columnista Humberto Campodénico, en polémica con Igor Gonzales, vice-
presidente de Barrick, al debatir el caso en un periédico, concluye que « [...]
ha habido una larga marcha para amputar a ia SUNAT, lo que finalmente se
logré el 2004 con la creacién de la Defensoria del Contribuyente {...] que
ahora decide si SUNAT puede impugnar o no al Tribunal Fiscal ante el Poder
Judicial» (La Repdblica, julio 7, 2005: 11).

Este parece ser el fin de esta larga v complicada disputa, cuyo resulta-
do, a pesar de intentos iniciales de la autoridad tributaria de actuar, de
decisiones del Congreso {una vez que se democratiza el 2001) v de varias
comisiones investigadoras que trataron los casos tributarios {Diez Canseco vy
Herrera), e incluso de tendencias de opinién piblica y de sindicatos y gobier-
nos regionales, caso de Ancash (criticos de lo que consideraban privilegios
tributarios), ha favorecido finalmente al poder econémico. Elio se debe prin-
cipalmente a su acceso e influencia sobre el poder ejecutive.

L. 3

7. Conclusiones

El estudio del proceso de toma de decisiones de politica piblica en la
era neoliberal aqui adoptado pone el énfasis en quién interviene y quién,
directa o indirectamente, se beneficia de las normas; en el costo que esto
significa para el Estado vy, por ende, para la sociedad. También, en la forma
como se ejerce la defensa de los «derechos adquiridos», sefalando que se
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trata de un actor empresarial fortalecido politica y econémicamente pero
crecientemente aislado. Este hecho es el resultado de la propia aplicacién de
politicas a favor de las fuerzas del mercado, el consiguiente debilitamiento
del Estado que caracteriza al necliberalismo y la conformacién de una nueva
agenda politica en la que otras fuerzas reaccionan y tratan de limitar el
accionar de las fuerzas del mercado por la via del Estado. Usamos un enfo-
que distinto a aquel que se centra en el cambio de rumbo v no en sus conse-
cuencias; distinto a aquel que asume (sin criticas) una promesa de bienestar
basado en un supuesto mayor dinamismo del mercado y una accién siempre
benéfica de las fuerzas del mercado {fuerzas a las que habria siempre que
apovar liberdndolas de la accién fiscalizadora del Estado).

La linea de analisis permite aproximarse mejor al estudio de cémo
operan las nuevas estructuras de poder, cémo se enlaza lo econémice con lo
politico v estimar los costos que acarrean las decisiones tomadas.

El caso que estudiamos no tiene que ver con las reformas y la crisis, que
también han sido el objeto v el tiempo analitico preferido de los enfoques
neoliberales convencionales obsesionados con el cambio de rumbo v la per-
manencia del curso adoptado a cualquier precie. Se toma un érea de politica
publica que ocurre en circunstancias normales y una vez que el Estado y la
tecnocracia han operando el cambio de rumbo, en momentos en que la
sociedad civil interviene méas en el debate y se reducen, por tanto, los niveles
de autonomia decisional.

La imagen que emana no es la de tecndcratas inspirados en disenar el
cambio sistémico en conjuncién con politicos urgidos por iniciar grandes re-
formas. Es mas bien la més familiar visidn de politicos vy tecnéeratas articu-
lados en una red de intereses econémicos gue emiten normas que los favore-
cen en desmedro del interés publico, en un contexto en el que se borra adrede
la frontera entre lo piiblico v lo privado para generar rentas, hecho que pro-
voca una nueva dinarmica social.

El supuesto que el neoliberalismo libera a una nacidn de la renta {y la
corrupcién) es simplemente falso. El neoliberalismo crea nuevas formas de
renta y opera en contextos en los que se reproducen comportamientos ren-
tistas tradicionales. Cambian el tipo de instrumentos, los ejecutores v los
beneficiarios (las grandes empresas asociadas a la globalizacién), pero se
recurre a vigjos mecanismos de manejo del poder como son la marana legal
y la legislacién sastre. Los hacedores de politica se apoyan en la también
vieja tradicion del decretismo, tradicién que siempre ha marcado el proceso
de toma de decisiones del Peri y América Latina, sea en dictaduras o
democracias.

La normatividad rentista no es casual ni surge en un vacio politico. Al
contrario, se practica luego de haberse pactado v armado una estructura de
poder que enlaza al Estadeo con los grandes intereses econdmicos. Es en este
plano alto en el que debemos primero ubicar el analisis del proceso de toma
de decisiones. En el caso que analizamos, el pacta politico permite la gradual
captura del Estado por medio de la red social MEF-IPE. Se trata de un nove-
doso esquema que permite privatizar la politica econdmica bajo el recurso de
un auspicio oficial del Estado. que solicita una donacidén de los organismos
financieros intermacionales, los cuales al concederla «bendicens la red, que es
al mismo tiempo cofinanciado por el sector privade via CONFIEP y un anillo
de grandes empresas multinacionales y grupos de poder econémico. Todos
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los poderes de la globalizacién relacionados entre si se encuentran operando,
aunque corresponde mayor responsabilidad a la parte nacional.

De esa forma se va borrando la frontera entre lo publico v lo privado
para que el interés privado no solo actie privilegiadamente (con niveles de
acceso e influencia a centros decisorios que no tiene ningtin ofro grupo o
clase social), sino que se beneficie con normas que tienen poco que ver con
la racionalizacién econdmica en curso. El discurso neoliberal se convierte
mas bien en un medio para justificar el proceso de toma de decisiones v
defender privilegios. Los neoliberales, o quienes asi se laman, han defendido
y continian defendiendo las decisiones tomadas. En el caso de las medidas
vinculadas al impuesto a la renta, insisten en considerarlo un caso de suma
positiva en el que gana el pais, la empresa y el Estado porque fortalece esa
variable clave del crecimiento econémico que es la inversion. En nuestra
opinién, casos como el aqui analizado constituyen més bien rentas, casos
gue se asemejan mas a un juego de suma cero, con ganadores y perdedores
claramente establecidos v que no se justifican econémicamente como facto-
res estimulantes para la inversiéon. Mas bien generan un clima adverso a la
inversidn, porgue los beneficios excesivos e innecesarios generan turbulencia.

El costo fiscal de tal normatividad es considerable v puede estimarse en
varios cientos de millones de délares. Hay también que considerar el costo
indirecto que significa el mal comportamiento tributario en el conjunto del
sisterna. Asimismo, la distraccién de recursos y el tiempo perdido de la em-
presa, que en lugar de producir v volverse méas eficiente, se orienta a la
bisqueda de rentas y una posterior defensa de intereses. La normatividad
distorsiona el comportamiento empresarial en tanto las empresas se dividen
o fusionan no para ser méas competitivas en el mercado sino para competir
en el aprovechamiento de rentas del Estado. Rentas como las discutidas en
el trabajo no contribuyen ni a! desarrollo del mercado ni del Estado vy solo
pueden ser corregidas por accién del Estado y en condiciones de transparen-
cia politica donde intervengan ofras instituciones, el Congreso y la prensa, y
en las que se deje sentir el peso de la opinién piblica v las acciones de la
sociedad civil.

Insistamos en la idea de que el costo que pagan las empresas es una
pérdida de reputacién empresarial v un mal manejo del contexto. Ello ocurre
en una fase nueva, postransicién, en la que las corrientes de opinién son
menos favorables a la gran empresa y cuando se ha logrado un mayer equi-
librio de poderes que dificulta manejar los conflictos sobre la base de la sola
influencia sobre el ejecutivo, que es en el que la penetracién de intereses es
mayor.

Desde el principio, las grandes empresas tuvieron la oportunidad de
reconocer su comportamiento elusivo o evasivo, pagar sus impuestos y cerrar
el caso. Optaron, més bien, por defenderse agresivamente y terminaron por
alargarlo y complicarlo. La defensa de los derechos adquiridos fue efectiva
principalmente en el ejecutivo v cierta prensa, pero fue también notablemen-
te miope. Se sobrestima la capacidad del ejecutive para manejar los conflic-
tos v se subestima el rol del Congreso y la opinién publica. Tedo ello revela
que el nivel de asesoria politica es, en general, pobre,

El caso tiene un mayor impacto. El sector privado en general y la fami-
lia neoliberal, su adalid, sufrié un desgaste politico considerable al revelarse
en un caso concreto que existe una mano invisible en el Estado que favorece
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abiertamente al sector privado en todo el ciclo decisorio. El conflicto generd
una conciencia de que el sistema tributario es inequitativo y sesgado y que
requiere por tanto de cambios importantes: debe estar menos centrado en
impuestos como el de ventas vy el selectivo al consumo y més centrado en
impuestos como el de renta, en el que el incumplimiento es mayor y mayo-
res han sido los beneficios tributarios. El tema forma ahora parte de la
agenda politica.

Las decisiones de politica analizadas desde una optica del poder, de
quién y por qué lo ejerce, de quién se beneficia, cuanto le cuesta al Estado y
la sociedad, v como se defienden intereses econémicos, deben ser parte inte-
gral de todo juicio sobre el periodo neoliberal para considerar por qué la
continua debilidad institucional del Estado. No basta afirmar declarativa-
mente que se requiere una reforma, olvidar que la reforma también supone
la conselidacién institucional del Estado para manejar el conflicte de intere-
ses y evitar el abuso del poder econémico. Este no es solo un tema de exceso
de gasto o ineficiencia. Del andlisis se deduce que para avanzar en una mejor
politica tributaria y en la reforma del Estado, se debe tomar en cuenta el
papel de las redes sociales que operan adentro y afuera del Estado y el poder
que aun mantienen.

Una Gltima reflexion que liga el pasado con el presente. Bajo el gobier-
no de Paniagua v Toledo se han procesado v acusado mayormente a las
redes de corrupcidn vinculadas al ex asesor Montesinos y al ex presidente
Fujimori, pero la red social que generd rentas y que fue responsable del ma-
nejo de politica econdémica global de los anos 90, es decir, no solo de las
reformas, sino de otras decisiones como las aqui estudiadas, sigue vigente.
Sus adalides continian presentandose como los defensores de la ortodoxia y
los acusadores de la heterodoxia. La red opera por medio de su enorme v
visible influencia en importantes medios de comunicacidn y por medio de sus
contactos con funcionarios del Estado y asesores. Es importante, insistimos,
mencionarla, porque es légico que estén preparando el camino para volver al
poder cuando la ocasion se presente.

[
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