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GASTO PUBLICO, TRIBUTACION,
DEFICIT FISCAL E INFLACION
EN EL PERU, 1970-1988

Margarita Trillo*
Jorge Vega

La politica fiscal se entiende como el uso de instrumentos tales como el
gasto piiblico, los impuestos y el manejo de la deuda piblica para influir so-
bre la estabilidad macroeconémica de un pais, la asignacién de recursos, la dis-
ribucion del ingreso y el crecimiento econémico.

“ Sin embargo en la préctica y sobre todo en los paises subdesarrollados,
la sola intervencién del gobierno en la economia no es garantia de que se lo-
gre una mejor distribucién del ingreso ni una mejor asignacién de recursos, y
contrario a lo esperado, muchas veces lo inadecuado de la politica fiscal se pue-
de tornar cn un generador de inestabilidad y a 1a vez en una traba al crecimien-
10.

En que medida la actividad del gobierno en el Peri se ha traducido o no
en un factor de estabilidad econémica y de promocidn del crecimiento es un te-
ma importante que merece ser estudiado. El presente trabajo pretende dar res-
puesta (aunque en forma parcial) a esta cuestién. -,

Lo

* Agradecemos a Javier Poggi C. por su eficiente desempefio, brillantes ideas y dedi-
) cada labor como asistente de investigacién. Asumsmo a \Axguel A. Ostos por su
eficaz y oportuno apoyo en la fase de redaccion final o
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Decimos, en forma parcial, porque nuestro andlisis estard centrado en
ver tan solo como tres de los elementos que mancja el gobierno: el Déficit
Fiscal, los gastos publicos y los impuestos afectan la economia. Sin embar-
g0 estamos muy conscientes de que este agente econémico tiene en el Perii
otros instrumentos a su disposicién, como son el control de la politica mone-
taria, tipo de gambig, tasa de interés, endeudamiento externo, etc.

El trabajo consta de 4 secciones. En la primera seccion, nuestra atencion
se centra en ver la relacidn entre déficit fiscal (gobierno central) e inflacién.
En la segunda seccidn se analiza la evolucién de la recaudacién fiscal en las il-
timas dos décadas, mostrando los cambios cn la estructura y nivel de impues-
tos. Se incide especialmente en el estudio de las causas de la caida de la recau-
daci6n durante el gobicrno aprista. En la tercera seccién se analiza la composi-
cién y estructura de los gastos en estos tltimos afios y la influencia de los di-
ferentes componentes del gasto del gobicmo central sobre el crecimiento. Fi-
nalmente en la tltima seccién planteamos algunos lineamientos de politica
fiscal que consideramos convenicnte poner en discusién.

1. DEFICIT FISCAL E INFLACION EN EL PERU 1980-1987

El propdsito de esta seccién es examinar Ja relacién existente entre défi-
cit fiscal e inflacién en el Peni. En el Cuadro 1 observamos que desde hace 20
afios el gobierno central es incapaz de solventar sus gastos con ingresos pro-
pios, lo que hace que el déficit sea un problema persistente. Estos déficits po-
drian ser financiados usando cuatro fuentes: el crédito del sistema bancario (in-
cluye al Banco de la Nacién, Bancos de Fomento y la Banca Comercial), el
crédito del BCR, la venta de Bonos por parte del gobierno y créditos externos.
Las dos primeras y sobre todo el crédito del BCR se traducen en cambios en la
cmisién primaria o base monctaria. En cse sentido postulamos que ¢l Déficit
emisién primaria o base monetaria. En ese sentido postulamos que ¢l Déficit
Fiscal, por ser financiado bésicamente con aumentos en la base monetaria tie-
ne un efecto inflacionario, y por otro lado que la inflacién ahonda aun més el
déficit pues si bien los gastos se ajustan rpidamente a los cambios en los pré-
¢ios, los ingresos reaccionan con mis retardo ahondéndose la brecha fiscal al
menos en el corto plazo. Es decir el mayor déficit contribuye a una mayor in-
flacién y la inflacién ahonda ain més el déficit.

" Para analizar esta relacién hemos hecho uso de un modclo econométrico
(los detalles sobre el modelo est4n en Trillo, 1989)que ha sido estimado para
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CUADRO N®1

GASTOS E INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO

COMO PORCENTAIE DEL PBI

1971 1972 1973 1974 1975. 1976 1977

1968 1969 1970 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988

GOBIERNO CENTRAL
GASTOS TOTALES* 180 165 175 186 182 188 183 21.6 208 220 208 182 234 228 216 232 216 204 199 183 1230
GASTOS CORRIENTES 147 134 134 139 136 146 139 165 160 182 173 141 181 177 174 193 176 172 162 155 1060
GASTOS DE CAPITAL 33 31 41 47 45 42 45 51 48 38 35 41 53 52 42 39 40 32 37 29 180
INGRESOS TOTALES 162 163 162 154 148 150 153 160 146 146 157 176 205 179 176 143 164 178 153 113  9.60
INGRESOS CORRIENTES 162 163 162 154 148 150 153 160 146! 146 157 176 205 179 176 142 163 176 153 113 960
INGRESOS DE CAPITAL 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 01 00 02 02 00 00 000
DEFICIT ECONOMICO -18 02 -13 -32 -34 -38 -30 -57 15 51 06 -29 49 -39 -89 .51 -26 45 71 270

-6.2

FUENTE: MEMORIAS B.C.R. Y PERU: COMPENDIO ESTADISTICO DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO 1968-1984 (BCR)
* No incluye ¢l pago de amontizacion de 1a deuda, solo el pago de intereses.
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¢l Perti usando datos trimestrales de déficit a nivel del gobicmo central, entre
1980 y 1987.1 .

La evidencia para esc periodo nos mucstra varias cosas interesantes de

las cuales podemos resaltar las siguientes:

1.

Los gastos del gobicmo durante ¢l periodo se han ajustado instantdnea-
mente a cambios en los precios. Es decir se obscrva que ha habido un
ajuste de corto plazo cn los gastos nominales que ha permitido mantener
los gastos reales constantes, lo cual nos permite concluir que cl gobier-
no ha tenido endogenizadas sus decisiones de gasto con respecto al nivel
de inflacion, o en todo caso que los gastos durantc csc periodo han csta-
do ya indcxados.

Respecto a los ingresos, su ajuste en el corto plazo a cambios en los
precios no ha sido tan efectivo. Asi, por cada punto porcentual de
aumento en la inflacién sélo se ha producido un aumento en los ingre-
sos nominalcs del gobierno igual a 0.54%. Ello indica que en el corto
plazo los ingresos reales han estado cayendo. Los ingresos se ajustan a
cambios en los precios con un retardo promedio de 2 meses aproximada-

62

El modelo tiene 4 ecuaciones.

P, = F(Y,Te, (MPY1,M) - M
G = F(Y, P (GP)yp) 3]
Ry = F(Y PR 3)
M =  F((GRy E.my ‘ @)

donde nucstras variables endogenas son:

nivel de precios domésticos

gasto nominal del gobiemo central

ingreso nominal del gobiemo central

stock de dinero

nuestras variables exdgehas:

= nivel de ingreso real

1ipo de cambio en el mercado paralelo

multiplicador monetario

término residual que capta los cambios en 1a base monetaria no debidos a
la diferencia entre G y T, es decir, capta el cambio en reservas intemacionales, el
crédito al sector privado por parte del Banco Central y el stock de base monetaria
en el perfodo anterior.

La forma en que el modelo funcionatfa seria la siguiente:

Un aumento en la oferta de dinero ocurrida para financiar el déficit fiscal (Ecuacién
4) se traduce en la ecuacién 1 en un aumento del nivel de precios el que a su vez lie-
ne un efecto sobre los gastos e ingresos nominales del gobiemo y por tanto sobre
ef déficit fiscal.

oo
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mente, lo cual en épocas de inflacién implica una apreciable pérdida de
ingreso real para el fisco. -

3. Los cambios en la oferta monetaria nominal y en el tipo de cambio se
correlacionan positivamente con los precios en el periodo 80-87. Especi-
ficamente vemas que en el largo plazo un 1% de aumento en la oferta
monetaria se traduce en un aumento de la misma magnitud en los pre-
cios.

4. Enlo que se refiere a la presién que puede ejercer el déficit fiscal sobre
la oferta monetaria, vemos que por cada punto porcentual de aumento en
el déficit, la oferta monetaria se increment6 en 0.22%.

De (1) y (2), podemos deducir que los gastos siguen a la inflaci6n, micn-
tras que los ingresos van retrasados a ésta, lo que nos daria un indicador de que
al menos en el corto plazo, 1a inflacién estaria profundizando la brecha entre
gastos e ingresos fiscales, o que la inflacién ha estado profundizando el déficit
nominal. Como se ve el déficit nominal estd en funcién del nivel de precios.

Por otro lado, (3) y (4) sugieren un proceso de elevacxon de 1a inflacion
 via déficit. Asi si los gastos exceden a los ingresos, habrd una presién por
aumentar la oferta de dinero y este aumento se traducird luego en un aumento
en los precios. De acuerdo a los coeficientes que hemos estimado, el déficit fis-
cal estaria explicando aproximadamente la cuarta parte del aumento en el nivel
de precios entre 1980 y 1987.

De la estimaci6n empirica que hemos hecho se concluye que puede exis-
tir una relacién bidireccional entre déficit e inflacidn. Esta se basa en la natura-
leza del financiamiento de dicho déficit, y en la demora en el ajuste de los in-
gresos fiscales a cambios en el nivel de precios, frente a la pronta respuesta
que tienen los gastos gubernamentales. También podemos concluir que el gas-
to ha estado fuera del control del gobierno y solo siguié a la inflacion.

Este resultado sugiere que para romper el circulo vicioso déficit-infla-
cién se deberfa disminuir el déficit de una manera exdgena, rompiendo la endo-
genizacidn y recobrando el control sobre las variables que mane ja el gobicrno,
"sobre todo el gasto.

Las medidas de politica que podriamos derivar del modelo implican reco-
brar ¢l control sobre las variables gasto e ingresos. ;C6émo podria lograrse es-
to?
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1.  Reduciendo los gastos reales del gobiemno, ya sea suprimiendo partidas
de gasto, o ajustando Jos gastos nominales a un ritmo menor al de Ia in-
flacién.

2. . Aumentando fa recaudaci6n fiscal a través de creacién de nuevos impues-
tos, ampliacién de la base tributaria o cambios en las tasas impositivas,
0, sin nccesidad de cambiar la estructura y base tributaria podrian tan sd-
lo adelantarse los cobros o cambiar la periodicidad de éstos, buscando
que el periodo de ajuste de los ingresos ante cambios en ¢l nivel de pre-
cios sea instantineo. '

: Esto reduciria el déficit nominal, presionando menos sobre Ja oferta mo-
netaria y teniendo menor efecto sobre el nivel de precios.

Algunas Consideraciones sobre 1988-1989

El modelo capta las interrelaciones bésicas en el Peni entre déficit e in-
flacién para el periodo 1980-1987. Obviamente el comportamiento de la eco-
nomia en ese periodo no es exactamente igual al de los afios 88 y 89, por ello
resulta 16gico preguntarse cuan aplicables son cn la actualidad los resultados
que hemos derivado de este modelo.”

Si bien 1988 y los primeros meses de 1989, tienen indices inflaciona-
rios sumamente altos, no experimentados en afios anteriores, no creemos que
ello haga variar significativamente nuestras conclusiones. El efecto que tiene
el déficit fiscal sobre 1a oferta monetaria creemos que permanece y més atin
que se profundiza en este tltimo afio, Y ¢l efecto que 1a oferta monetaria tiene
sobre los precios también sigue vigente. De allf que las politicas que hemos
propuesto para reducir el déficit tienen ain validez. El gobierno ha tratado de
implementar algunas de ellas en 1988 y el primer trimestre de 1989. Asi por
cjemplo, en 1988 los gastos del gobierno en términos nominales crecen a un
ritmo més lento que el nivel de precios (i.e. los gastos reales han caido), se
han hecho recortes en algunos rubros (sobre todo inversién) y a la vez se ha lo-
grado acelerar o acortar el periodo de ajuste de los ingresos. Esto ha hecho que
el déficit fiscal a nivel gobierno central sea menor para 1988 (constituye un
2.7% del PBI) lo cual estaria acorde con los resultados derivados de nuestro
andlisis.

(Pero si el déficit ya se ha reducido c6mo podn’émos explicar la crecien-
te inflacién de estos 1iltimos meses?.
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El proceso inflacionario es dindmico y creemos, que hay ciertos factores
de la inflacion que no estaban presentes entre 1980-87 o que no tenian tanta in-
fluencia (i.. el componente inercial o las expectativas, la escasez de insumos
y de productos basicos, asi como la incertidumbre total) y que han emergido
vigorosamente adquiriendo incluso mayor importancia que los déficits del go-
" bierno. De alli que la reduccidn del déficit vaya asociada a altas tasas de infla-
cién en 1988.

Mas aun, ¢n estos momentos en que estamos en plena hiperinflacién
los intentos por reducir el déficit fiscal especialmente si se hacen via aumento
de impuestos, en lugar de frenarla pueden exacerbarla. Asf, todo intento de
aumentar impuestos o subir los precios de los bienes provistos por el sector
publico, como lo estd haciendo el gobierno, resultan en un aumento de pre-
cios, bdsicamente porque los impuestos son en general indirectos y se tradu-
cen casi instantdneamente a precios y los precios piiblicos tienen una pondera-
cién importante en el IPC por lo que su alza repercute fuertemente en el nivel
de inflacién. Es decir reducir el déficit de esta forma no s6lo no va a frenar la
inflacién sino que la vaa profundaar

LPor qué entonces la preocupacién por reducir el déficit? Basicamente
porque ésta es la coyuntura m4s apropiada para hacerlo. Este es el momento
en que los impuestos deben recobrar su importancia dentro del PBI, y los gas-
tos piiblicos deben reducirse a lo necesario, centrdndose en aquellos rubros en
los que son mds eficientes desde el punto de vista de 1a distribucién y el creci-
miento,2 con la finalidad de que una vez terminado el proceso hiperinflaciona-

2 Nuestra propuesta de reducir los gastos tiene dos finalidades, por un lado disminuir
el déficit y por otro lado liberar recursos para ser usados productivamente por el
Sector Privado. En nuestro eswdio (ver Pane I) hemos encontrado que el efecto
multiplicador del gasto del Gobiemo es negativo. Es decir que el gasto pablico con-
trario a generar una expansién de la demanda y por tanto del producto parece en ne-
to producir una reduccién de éste. Una explicacion que podriamos dar (a modo de hi-
pOtesis) para comprender este resultado es que puede existir un alto grado de crow-
ding-out indirecto o de tipo financiero. Es decir que el financiamiento del creciente
gasto fiscal ha absorbido los escasos recursos financieros en la -economia afectan-
do adversamente a la inversién privada. Es mids, parece que este desplazamiento de
la inversién privada supera y anula todo efecto incentivo (crowding-in) que este
gasto pudiera haber generado-via aumento de la demanda agregada, creacién de infra-
estructura, etc.

Respecto a esto, consideramos que el problema no es tanto el hecho de que el sec-
tor piblico desplace a la actividad privada, sino el que el sector piblico no sea pro-
ductivo.
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rio tengamos un sector piiblico mas ordenado, satisfaciendo las necesidades de
1a poblacién (salud, educacién, etc.), redistribuyendo ingresos pero sin caer u-
na vez mis en la trampa del déficit fiscal permanente (lo tenemos hace mas de
20 afios) y financiado cada vez mis con emision que tarde o temprano nos lle-
varé hacia un nuevo proceso inflacionario. Los momentos dc crisis parecen
ser los més propicios para iniciar un reordenamiento fiscal.

2. EVOLUCION DEL SISTEMA TRIBUTARIO

Los ingresos fiscales en €l Peri han experimentado notorias variaciones
en las Gltimas décadas, tanto en su nivel como cn su estructura. Por un lado,
la recaudacidn tributaria ha descendido en términos reales, especialmente en
los ltimos tres afios. De otro lado, los impuestos indirectos, tradicionalmen-
te los mis importantes en términos de recaudacién tributaria, se han hecho
ain més importantes.

En el Cuadro 2 se presentan los ingresos corrientes del Gobierno Cen-
tral como porcentaje del PBI durante el periodo 1970-1988. Se puede observar
que larecaudaci6n fiscal total ha caido drasticamente durante el presente gobier-
no. El coeficiente tributario —definido como la relacién entre ingresos tributa-
rios totales y PBI— fue de s6lo 11.31% en 1987 y menos del 9% en 1988, es
decir, pricticamente la mitad de lo recaudado en 1980, que alcanzé el 20.56%
del PBI y bastante inferior también al promedio de la década pasada y al de los
iiltimos afios del gobierno anterior, cuando el coeficiente oscil6 alrededor del
15% del PBI. En el Gréfico 1 se aprecia claramente que la recaudacion fiscal
tiende a caer a partir de 1980. Se observa también que, Juego de una recupera-
cién en 1984 y 1985, el deterioro se hace mas dramético en los tltimos tres
afios.3 .

Actualmente, los ingresos fiscales se basan en cuatro tipos de impues-
tos: el impuesto selectivo al consumo (que incluye el impuesto a los combus-
tibles), el arancel de importaciones, el impuesto general a las ventas (IGV) y

B

3. Se ha estimado que el coeficiente de flexibilidad, definido como la relacién entre
los cambios porcentuales en la recaudacién tributaria y Jos cambios en el PBI, ha
sido de 1.44 para el periodo 1970-87. Pero para el subperiodo 1978-87, dicho coe-
ficiente fue s6lo igual a 0.84. Esto significa que el sistema tributario ha perdido
productividad, al captar cada vez menor proporcién del aumento de la produccién na-
cional (Gonzales I. y Vega, J., 1989).




. CUADRO Nt 2
INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO CENTRAL
(COSTO % DEL PBI)

1970-74 197579 1980 1981 1982 ° 1983 1984 1985 1986 1987 1988

Ingresos Tributarios 1335 1552 2056 1737 1712 1390 1468 1693 1480 1131 8.84
1. Impuestos a la renta 409 330 599 35 339 247 242 218 333 222 1.98
- ~—Unico a la renta 3.38 262 529 278 261 1.66 1.59 164 329 221 1.98
* Personas naturales 082 053 032 049 024 * * . s * * *
« Personas juridicas 2.56 210 497 230 237 * * * * * .
~— Remuneraciones 054 053 068 -076 077 080 083 053 004 002 000
— Otros 017 009 002 001 0.01 0.01 0.01 001 000 ** 0.00
2. Impuestos al patrimonio 073 065 066 072 068 051 048 042 070 047 0.51
— Patrimonio empresarial 035 039 04 054 050 038 038 040 070 047 *
— Alcabala 025 015 016 016 016 012 006 ** b b *
— Otros ‘ 0.13 012 004 o001 0.01 0.01 003 002 000 ** *
. 3. Impuesto a las imponaciones 275 226 318 377 336 272 303 352 296 238 144 .
4. Impuesto a las exportaciones 0.21 200 247 136 094 037 014 036 022 004 0.50
5. Impuestos a la produccién y consumo 538 687 762 738 827 7137 170 975 119 587 475
— Bienes y servicios 348 425 503 480 476 348 306 301 177 - 135 201
» Internos 1.43 2.87 320 262 231 1.79 1.57 1.57 1.04 088 1.37
» Extemos 0.40 1.38 1.83 2.18 245 170 1.49 1.44 0.73 0.47 0.64
. — Combustibles 042 1.65 1.83 1.83 2.16 2.58 3.03 5.09 3.66 220 1.02
— Owros 094 095 076 075 1.34 131 1.60 1.64 176 232 1.71
6. Ouros Ingresos Tributarios 035 046 062 059 059 045 091 070 040 033 0.20
— Amnistia Tributaria ) g 030 0.18 0.04 0.19 0.06 0.15 0.46 0.34 0.09 0.02 *
- Revaluacién de activos 0.00 022 0.50 032 . 037 0.20 0.20 0.10 0.04 0.00 *
— Otros 010 008 008 008 015 010 025 026 "029 031 *
Ingresos No Tributarios 208 1.52 1.57 1.66 1.67 144 272 202 149 076 055
Documentos Valorados (-) 015 08 -163 -L15 -123 -1.09 -112 -133 -1.00 -0.82 0.54
Total de Ingresos Corrientes 1543 1623 2049 1788 1756 1424 1627 1762 1529 11.25 9.58

* No Disponible

(2,
~3  Fuente: Banco Central de Reserva del Peni.
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¢l impuesto a la renta. En conjunto, dichos impucstos representaron en 1987
cerca del 90% de la recaudacion fiscal.

La importancia dc los impucstos indirectos, ha aumentado en las dlu-
mas dos décadas. En los sctentas, represcntaban ¢l 60% de la recaudacion fis-
cal. A comienzos de la actual década legaban al 65%, y desde 1983 significan
mis del 70% de la recaudacion fiscal. El impuesto que mds contribuye a esta
tendencia creciente de los impuestos indirectos es ¢l de los combustibles, que
sube notoriamente del 3% de los ingresos fiscales en 1970, al 14% cn 1987 y
30% en 1985, aunque baja lucgo al 19% en 1987 y.a 12% cn 1988. Por otro
lado, los impuestos a 1a renta, que a inicios de la década anterior representaban
el 30% de los ingresos fiscales, hoy sélo liegan al 20%. Un impucsto impor-
tante que cn ¢l periodu analizado mucstra gran incstabilidad es ¢l de las expor-
taciones. Sube desde 1% de la recaudacién fiscal a inicios de Jos setentas, has-
ta 17% en 1979, para lucgo cacr a menos del 1% en 1988. (Goneales, . y Ve-
ga, J. 1989).

Causas de la Disminucion de la Recaudacion Fiscal

"Existen varias cxplicaciones del por qué de la menor recaudacién fiscal
en estos tres tltimos afos. Consideramos que las mds importanics scrian:

- a) Reduccion de la tasa del IGV. Una de las primeras medidas del régi-
men aprista fue reducir ¢l IGV de 11% cn que estaba cn julio de 1985, a 6%.
El argumento csgrimido para justificar tal reduccién fue gue por un lado se re-
activaria la cconomia y por otro lado se reduciria la evasion al scr ésta menos
atractiva con una tasa impositiva menor. Probablemente la reduccidn del IGV
puede explicar parte de la reduccion de la inflacién y la reactivacion ccondmica
de 1986 y 1987, pero no sc consiguid recaudar mas por concepto de este im-
puesto. La mayor recaudacion ha continuado proviniendo de 1as empresas gran-
des y de las importaciones, que ya estaban rclativamente bicn controladas y
donde no habria significativa evasién; pero no s¢ amplié el nimero de contri-
buyentes. La participacién dcl IGV cayé del 3.01% del PBl en 1985,a 1.77%
en 1986 y 1.35% en 1987.

El gobierno posteriormente revirtié esta politica, clevando sucesivamen- -
te el IGV a 10% en marzo de 1988, y luego a 15% en agosto del mismo afo.
Ello permiti6 clevar la recaudacion al 2.01% del PBI cn el dltimo afio. El ac- -
tual nivel de 15% no es excepcionalmente clevado en cl contexto latinpameri-
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cano y ¢s recomendable por tanto mantenerlo. En paises como Argentina, Uru-
guay y Chile, se aplican tasas del 18% al 20%, con apreciables resultados en
términos de recaudaci6n. Se requiere, esto si, fiscalizar mejor su pago amplian-
do la base de contribuyentes, y eliminando al mismo tiempo muchas de las
exoneraciones existentes.

b) Reduccion real de los precios de combustibles. El presente gobiemo
consideré al alza de los combustibles, especialmente 1a gasolina, como uno de
los principales causantes de la inflacién creciente a fines del gobierno populis-
1a. Por lo tanto, opté por congelar pricticamente sus precios. Si bien es cier-
to que Ia inflacién se redujo, no se elimind. Fue igual a 62.9% en 1986 y
114.5% en 1987. Sin embargo, durante este periodo, la gasolina solo subié
55%, es decir cay6 en 1érminos relativos. En d6lares, el galén de gasolina cu-
yo precio era cercano a un délar a fines del gobierno populista, liegé a bajar a
menos de 50 centavos de délar en 1987. Similar tendencia siguid el precio del
petréleo diesel. Al caer Ia base impositiva, es decir, el precio de los combusti-
bles, la recaudaci6n tributaria también cay6. Los impuestos a los combusti-
bles, que habian representado el 5.09% del PBI en 1985, bajaron a 3.66% en
1986 y a 2.20% en 1987. Esta politica también ha sido revertida, estando por
ejemplo el galén de gasolina nuevamente en alrededor de un délar. Tanto por
razones fiscales como por tratarse de un recurso energético no renovable, es
conveniente mantener los niveles actuales. Ademds, en el corto y mediano pla-
zo, mientras no se realice una relorma tributaria adecuada, casi la tinica alterna-
tiva de recaudacién fiscal parece estar en los combustibles.4

c) El atraso cambiario. Andlogamente, el actual gobiemo consideré a la
devaluacién como causa principal de la inflacién, y opt6 por un tipo de cam-
bio fijo. La tasa de cambio MUC, a la cual se liquidaban los pagos de arancel
a las importaciones, subié de 13.91 Intis por dé6lar en agosto de 1985 a 20.0
en noviembre de 1987, es decir, subié 43%. En este mismo periodo, la infla-
cién interna fue de 259%. Al reducirse en términos reales la base impositiva,
es decir el valor de las importaciones, también se redujo la recaudacién arance-
laria. Esta cay6 de 3.52% del PBI en 1985, a 2.96% en 1986 y 2.38% en’

4. El impuesto a la gasolina también es adecuado en téminos de equidad. Es un im-
puesto progresivo puesto que son los grupos de mayores ingresos Jos que consu-
men gasolina en mayor proporcién a sus respectivos ingresos, que los estratos de
ingresos bajos. (Cebrecos, R., 1985).
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1987. Del mismo modo, bajé el IGV sobre las importaciones, del 1.44% dcl
PBI cn 1955, al 0.73% cn 1986 y 0.47% en 1987.5

d) El control de preaos Este ha sido otro elemento central de la politica
cconémica del gobiemo aprista desde sus inicios. El control de precios ha in-
troducido scrias distorsioncs de precios relativos, retrasando los precios de los
bicnes controlados cn relacién a los no controlados. Puesto que entre los pri-
meros ¢stan los bienes producidos por el sector “modermo” formal de la econo-
mia, que es a la vez cl principal contribuyente, la base impositiva se ha visto
seriamente reducida. En 1986 y 1987, los precios de los bienes controlados su-
bieron 25.5% y 74.2% respectivamente, mientras que los no controlados su-
bieron 75.4% y 124.2%. Es decir, los controlados subieron en menos de la
mitad de los no controlados. Ademas del sector moderno manufacturero priva-
do, ¢l grueso de los biencs con precios controlados provienen de las empresas
publicas, las que a su vez son las mas grandes contribuyentes y de més facil
fiscalizacion (45% de la recaudacion fiscal total en 1985). El control de tales
precios ha reducido los ingresos reales de estas empresas y por tanto su contri-
" bucién al fxsco

En conjunto, los ingresos totales de las empresas publicas cayeron del
33.4% del PBI en 1985, a 23% cn 1986 y 18.5% en 1987. Al mismo ticm-
po, los impuestos pagados por estas empresas bajaron del 7.5% del PBI en
1985, a 5.6% en 1986 y 3.1% en 1987. Desde fines de 1988, los controles de
precios han sido relajados, y los precios y tarifas de las empresas publicas tien-
den a subir en términos reales, con lo cual se esperaria una recuperacion de su
capacidad de tributacién.

'e) Aumento en la inflacion. Cuando 1a tasa de inflacién es elevada, la re-
caudacién tributaria se ve afectada por diversos factores. Por un lado, la infla-
cién altera la distribucién del ingreso, reduce 1a participacion de los salarios
en el ingreso nacional y aumenta la participacion de las empresas y de los tra-
bajaderes independientes, que lienen mayor facilidad para evadir impuestos.
Por otro lado, la demora en ¢l pago de los impuestos, si éstos no estdn indexa-
dos, frente a una inflacién creciente, reduce la recaudacién en términos reales.
Ambos factores se han producido en ¢l pais. La participacién de los trabajado-

5. La prohibicién de unponacnones de muchos bienes también debe habcr reducido la
recaudacion de aranceles.
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res independientes en el ingreso nacional, subié de 24.2% en 1985 a 26.03%
cn 1987, y 1a de las utilidades subié de 38.7% en 1985 a 50% en 1988. lgual-
mente, la clevada inflacién de 1987 y la hiper elevada de 1988 han drenado ia
recaudacioén fiscal. Sin embargo, en este llimo afio s¢ han introducido meca-
nismos de indexacién para los pagos-a cuenta del impuesto y las deudas tribu-
tarias, que han evitado un mayor deterioro fiscal.

f) La informalidad y la evasién. Es opinién generalizada entre legos y es-
pecialistas, que la evasién fiscal es muy grande en el pais. Sin embargo, no
sc conocen estudios sistema4ticos al respecto. En un estudio recienle se estima
que en 1987, la evasién por conceplo de impuestos a la renta (personal y de
empresas) y del IGV, habria llegado al 4.38% del PBI. (Gonzales J. y Vega
1., 1989). No existen estimados similares para periodos antcriores compara-
bles, pero el evidente crecimicnto de la economia informal y la profundizacién
de la crisis econémica, sugicren un creciente grado de evasién fiscal.

La evasi6n fiscal no sélo es una actividad rentable © sino que conlieva
poco riesgo de ser detectada,’ y ain mis, cn caso de ser detectada, las penas pa-
ra ¢l evasor no son lo suficientemente scveras.8 Los sistemas de fiscalizacion
y control de 1a hoy_ Supcrintendencia Nacional de Administracién Tributaria
(SNAT), ex Direccién General de Contribuciones, son claramente muy limita-
dos. En la prictica sélo tiene capacidad para supervisar efectivamente a poco
mds de 600 grandes conmbuyemcs quienes en conjunto, aportan las tres cuar-
tas partes del total recaudado por la SNAT. La gran masa de contribuyentes ca-
si no paga impuestos. Controlar la evasién requiere, entre olras cosas, contar
con sistemas de informacién computarizados que, con cruces de datos, permi-
tan detectar actividades econémicas no declaradas o falsamente reportadas. Re-

6.  Se ha estimado que una empresa que evade todos los impuestos, duplica sus ganan-
: cias en comparacién a otra empresa que no evade. (Vega, J. 1989). .

1. Micntras que los pocos grandes contribuyentes parecen estar constantemente fiscali-
zados a fondo, el resto nunca o casi nunca es auditado. La SNAT no cuenta con re-
cursos ni procedimientos adecvados de fiscalizacion.

Se ha estimado que si fa fiscalizacién fuera aleatoria, una empresa seria visitada por
un auditor de la SNAT cada 55 afios; tratindose de personas naturales, la probabili-
dad seria de una vez cada 138 afios. (FM], 1984).

8. 11y paises en donde la evasidn se castiga con pena de cércel, ademds de multas.
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quiere también contar con personal profesional calificado y probo, adecuada-
mente remuncrado. Pero requiere también de sanciones ejemplares para aque-
llos que burlan el fisco. .

3. GASTO PUBLICO Y CRECIMIENTO ECONOMICO

En esta parte, buscamos identificar en el mediano y largo plazo los ti-
pos de gastos que podriamos restringir (con el fin de disminuir el déficit) sin
afectar severamente el crecimiento, y cudles sf producirian consecuencias gra-
ves para ¢l futuro de la economia peruana.

Los gastos del gobierno central se han mantenido a través del penodoh
1968-87 en alrededor del 20% del PBI, siendo su tasa de crecimiento promedio
de 3.7% por afio.

" Duranteel gobiefno de Garcia se ha notado ﬁna re&ﬁccién en el gasto re-
al del gobierno central. Este ascendia en promedio, a 72.8 millones de Intis de

1970 durante cada afio del periodo de Belaunde y pasé a ser 70.8 millones anua-
les en 1986-87 (en 1988 es tan solo 47 millones de intis constantes). Esta re-

duccién en el gasto de 1986 y 1987 no se traduce sin embargo en una disminu-
cién en el déficit, pues a la par se da una caida muy fuerte en los ingresos rea-

les, lo que hace que el déficit del gobiemo central que durante el periodo de Be-
launde ascendia anualmente en promedio a 16.8 millones de Intis del 70, pase
a ser 21.7 millones de Intis constantes en promedio para cada afio del bienio
1986-1987.

Si bien los gastos han bajado, el permanente déficit (equivalente en
1987 a 7.1% del PBI y en 1988 a 2.7%) hace que la necesidad por reducir los
gastos y/o mejorar la recaudacién sea imperiosa. En esta parte analizaremos
qué se puede hacer por el lado de los gastos.

{Qué gastos deberian recortarse? Un criterio que se puede usar para €sta-
blecer prioridades en el gasto piblico puede ser et impacto del gasto especifico
sobre el crecimiento econémico. En el Cuadro 3, tenemos el gasto corriente re-
al per cépita del gobiemno central por sectores productivos para los aflos de go-
bierno de Belaunde y Garcia.
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- CUADRO 3

GASTOS TOTALES Y GASTOS CORRIENTES POR SECTORES,
GOBIERNO CENTRAL
1981-1987
(Intis reales per capita)

(1970=100)
Gasto Corr. Gasto Corr. Gasto Corr. Gasto
Social Defensa Ouos Total
1981 0.98 , 0.86 0.74 448
1982 0.84 1.07 0.65 4.16
1983 0.74 0.85 0.70 383
1984 ‘ 0.75 ‘ 0.59 0.73 3.64
1985 0.70 0.69 0.59 341
1986 0.83 0.64 0.81 352

1987 0.67 0.65 1.08 3.39.

Fuente: Banco Central de Reserva.

Vemos que el gasto real social per cdpita (salud, vivienda, trabajo y edu-
cacidn) se ha reducido —estando en 1987 al nivel més bajo de los 20 afios que
cubre nuestra muestra. El gasto real per cdpita en defensa se ha mantenido pa-
rael 87 a niveles del 85, pero el gasto per cépita en sectores econémicos y ad-
ministracién (otros) casi se ha duplicado en 1987 con respecto a 1985, cuando
Garcfa asumi¢ el poder. Debe notarse ademds que lo que se gasta en defensa
(0.65 Intis del 70 por habitante) es pricticamente igual a lo que se gasta en sa-
lud, educacién, trabajo y vivienda juntos (0.67 intis del 70) en 1987.

Ya ha habido una reduccién sustantiva en el gasto social por habitante y
dadas las condiciones de vida de la sociedad en la actualidad no creemos apro-
piado que los recortes vayan por ese sector. Esto se ratifica en nuestro estudio
sobre Ia relaci6n entre gasto publico y crecimiento econémico (Trillo, M.,
1089).9 pues son los gastos en recursos humanos (gasto social) los tnicos
gastos del gobierno que tienen un efecto positivo sobre el crecimiento. Este re-

9. Trillo, M. (1989). Si bien existen diversos factores que aféctan la tasa de crecimien-
to del producto, en nuestro estudio sobre la relacién gasto piblico y crecimiento
econémico, consideramos los siguientes como los més importantes: el gasto de ca-
pital del gobiemo, el gasto corriente del gobiemo y sus componentes.. (gasto so-
cial, gasto en defensa y gasto en administracién y sectores econémicos), la inver-
si6n privada real, los témminos de intercambio y la PEA.
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sultado es alentador en el sentido de que el dinero que se invierte en educar y
cuidar la salud de la poblacién parece ser productivo,

Si bien el gasto en defensa podria ser el sacrificado debemos tomar en
cuenta que durante el periodo de Morales Bermiidez, se efectud un gasto en de-
fensa igual a 1.93 Intis del 70 por habitante, que en el de Belainde baj6 a la
mitad (0.8 intis) y en los dos primeros afios de Garcia ¢s ya mas bajo, 0.65 in-
tis reales per cépita. La creciente amenaza de movimientos terroristas, narcotra-
fico y delincuencia comiin hacen que la posibilidad de mayores recortes en este
sector no sean apropiados. La relacién que hemos encontrado entre gasto en de-
fensa y crecimiento econdmico es negativa pero no significativa.

El sector que nos queda incluye el gasto del gobierno central en activida-
des econdémicas (agricultura, alimentacion, comercio, industria, mineria, trans-
portes etc.) y administrativa (presidencia, justicia, etc.). Este, se ha duplicado
entre 1985 y 1987 pasando de 0.59 Intis reales per c4pita a 1.08. Aqui podrian
darse los recortes, especialmente en 1o que es gasto administrativo. La rela-
cién que guarda este tipo de gasto con el crecimiento econémico es ambxgua
Todo parece depender a que sectores se dirija dicho gasto. :

Porotro lado, si nos ﬁJamos en la estructura de los gastos del gobieno
central (Cuadro 4) entre el periodo de Belaunde y el de Garcia vemos que el ac-
tual gobierno ha reducido la participacién de los gastos de capital en el presu-

puesto sobre todo en detrimento de nueva inversion, (recorte bastante inapro-

piado pero necesario en vista de las dificultades para encontrar financiamien-
to). Contrario a lo que se suele esperar, los gastos de inversién del gobierno

L2 forma como los gasios del gobiemo afectan el producwo es via expansion de la
demanda. Asi se espera que un aumento en la tasa de variacién de los gastos reales
aumente la tasa de crecimiento del producto. La inversién privada, gastos piiblicos
de capital y PEA son introducidos como factores oferta. Los términos de intercam-
bio por sus efectos indirectos sobre exponaciones (fundamentalmente -tradiciona-
les) son un factor de demanda. Limitaciones de disponibilidad de informacién o de
grados de libertad en la regresién no nos han permitido incluir més variables.

Las regresiones en este estudio son estimadas por MCO y todas las variables expli-
cativas se presentan en tasas de variacién. El crecimiento econdmico (variable de-
pendiente) lo medimos como la tasa de crecimiento del PBL Para el caso de la in-
versién privada y el gasto de capital del gobiemo tomamos la variable sobre PBI
del afio anterior como proxy del cambio en el stock de capital.
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se relacionan negativamente a la tasa de crecimiento del PBI en nuestro estu-
dio sobre gasto y crecimicnto.

El hecho de que los gastos de capital del gobierno presenten un signo ne-
gativo puede deberse a que el:periodo de maduracién de los proyectos en los
que estd involucrado el gobierno sea bastante grande, o que los equipos y ma-
quinarias que se compran.no son usadas (quedan guardadas en almacenes y
puertos) o se usan pero en forma no productiva. De tal modo que si este gasto
se redujera alin m4s, aparentemente la futura actividad econémica del pais no
se veria desfavorecida. Sin embargo, creemos que la salida no necesariamente
est4 en reducir el gasto de capital, sino en convertir este gasto en uno realmen-
te productivo.

CUADRO 4

ESTRUCTURA PORCENTUAL PROMEDIO DE LOS GASTOS DEL GOBIERNO
CENTRAL POR PERIODOS: 1968-1987

1968- 1976- 1981- 1986- 1968-

1975 1980 1985 1987 1987
GASTO TOTAL G.C. 10000 1000 10000 10000  100.00
GASTO CORRIENTE 77.30 79.50 81.38 82.55 79.41
Remuneraciones 3217 2293 23.12 26.56 27.04
Bienes y Servic, 5.08 3.29 4.06 5.24 439
Transferencias 14.50 11.96 11.43 17.97 13.45
Intereses 6.82 16.79 22.09 13.58 13.81
Defensa 18.72 24.61 20.67 19.23 20.73
GASTO DE CAPITAL 12270 20.42 18.62 17.45 20.59
FBK 12.61 13.56 16.23 12.40 13.73
Transferencias 9.15 6.79 2.23 2.18 6.13
Otros 0.65 0.07 0.16 0.08 0.33

Fucnte: Banco Central de Reserva del Pert.

En el mismo Cuadro 4 vemos por otro lado que en 1986 y 1987 ha habi-
do una reduccién de la parte dedicada al pago de intereses y defensa, mientras
que el tinico rubro que ha subido considerablemente es transferencias. Dentro
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de eslas transferencias se encuentran los subsidios a los alimentos y combusti-
bles. (Podrian ser éstos los que deberian recortarse?. -

Los subsidios que otorga el gobierno se dividen en tres grandes grupos:
alimentos; combustibles y ¢xporiaciones (CERTEX). Los subsidios a com-
pustibles y alimentos 10 como porcentaje del PBI representaban en 1974 un
1.3%, en 1977 un 5.3% (basicamente en combustibles), en 1983 fueron cerca-
nos a cero, y en 1987 son otra vez 1.5% del PBI. Por su lado el CERTEX ha
sido més estable constituyendo en promedio entre 1980 y 1987 un 0.6% del
PBI (ver Trillo, 1989).

Dado los niveles de déficit fiscal y si suponemos que la desaparicién del
CERTEX no traeria graves consecuencias para el sector exportador (ver. Tello,
1989), su eliminacion hubicra significado en 1987 una reduccién del déficit
fiscal en 6%, y la eliminacion de los demas subsidios una reduccion del déficit
en 21%. Sumados implicarian que el déficit que en 1987 llegd al 7.1% del
PBI, bajase al 5% del PBI. Recortar los subsidios pareceria ser apropiado, no
solo para reducir el déficit fiscal sino también para reordenar los precios relati-
vos en la economia, permitir una mayor recaudacion tributaria y tener asi sefia-
les claras para la asignacion de recursos y el crecimiento.

4. RECOMENDACIONES DE POLITICA

El andlisis presentado en este trabajo nos lleva a proponer las siguien-
tes recomendaciones de politica a nivel general.

Se hace necesario reducir el déficit fiscal y lograr simultidneamente unre-
ordenamiento del sector gobierno, para que asi una vez concluido el proceso hi-
perinflacionario no caigamos una vez mas en la trampa del déficit fiscal perma-
nente, (que termina en general siendo financiado por emisién monetaria sobre
todo en paises donde no existe un mercado de capitales suficientemente desarro-
llado) y tengamos a la vez un gobierno més eficiente y productivo. El reorde-
namienio del sector debe estar orientado mas a la provisién de servicios socia-

10.  Nos referimos tanto al subsidio 2 la importacion como a la produccién nacional, y
sélo a la parte efectivamente gastada en intis. Estas cifras no toman en cuenta el
subsidio por diferencial cambiario que se ha hecho sentir sobre todo entre 1987 y
1988. .
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fcs (salud, cducacion y vivienda) y a una menor intervencidén directa en los sec-
torcs ccondmicos y productivos. Crecmos a la vez que todo intento por contro-
lar precios y subsidiar cicrtos biencs ¢s dafino para la cconomia cn su conjun-
10 pues distorsiona los precios relativos y propicia ¢l consumo de los bicnes
subsidiados sin nccesariamente scr una cficiente via de redistribucién de ingre-
SOS. '

La reduccién del déficit fiscal podria lograrse en ¢l muy corto plazo con
‘una politica de ajuste cn los gastos nominales (cjcmplo cn remuncracionces)
permiticndo que cstos vayan rczagados a los movimientos del fndice de pre-
cios, o alicrnativamente con una mcjora cn la recaudacién tributaria. Dada Ja
fuerte recesion que enfrenta ¢l Peni lo primero tal vez no sca ni social ni poli-
ticamente viable. El peso det ajuste fiscal tendria que recacr en la elevacion de
la tributacion. ‘

La mayoria de las medidas scnsatas para incrementar con cicrta rapidez la
recaudacién fiscal ya han sido adoptadas por ¢l propio gobicrno de Garcia en
los meses recientes, "desandando lo andado” al inicio del régimen. Asi, s¢ ha
elevado el IGV, se ha elevado el precio real de la gasolina (aunque atin subsis-
ten distorsiones ¢n otros combustibles), se ha reducido el control de precios, y
sc ha buscado la unificacién y cl realismo cn la politica dc tipo de cambio.
Asimismo, sc han adoptado mecanismos de indexacién de impucestos para no
rezagarse ante Ja creciente inflacion. Todo ello deberia repercutir en un incre-
mento del cocficiente tributario.!! Es razonable fijar como meta, clevar cl
coeficicnte tributario del 9% actual, al 15% del PBI, que ¢s ¢l cocficicnte his-
16rico que se ha registrado' en cl pais. Pero cllo va a requerir también una cfi-
caz administracién dcl sistema, combaticndo intcnsamente la cvasion, En cl
mismo scntido, se hace necesario revisar y eliminar muchds de las cxoncrac:o-
nes tributarias actualmentc cxistentes.

En ¢l mediano y largo plazo debe buscarse una reforma tributaria. Debe
simplificarse cl sistema, climinando diversos impucstos menores, de escaso

1. Las recientes reducciones del impuesio selectivo al consumo, que en marzo de 1988
fueron irracionalmente clevados, también deben resultar en una mayor recaudacién.
fiscal, a ]a vez que permitirian la reactivacion de algunas actividades productivas.
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rendimiento fiscal que distraen recursos que podrian mas bien concentrarse en
1a eficaz administracion de los impuestos de mayor rendimiento. Los impues-
tos a la renta deberian ser evaluados a fondo. Su imponancia fiscal actual es
muy reducida. Hay que revisar no solo fas tasas, haciéndolas comparables con
piveles intermacionalcs, sino también se requicre disciiar sistemas cficaces de
control y fiscalizacién que comprenda a un mayor nimero de contribuyentes
incluyendo a actividades informales.

Igualmente los impuestos al patrimonio empresarial, que desalientan la
inversién debieran ser suprimidos o reducidos. En su lugar, se puede estudiar
la conveniencia de adoptar impuestos a la ganancia de capital. También es re-
comendable suprimir los impuestos que gravan la planilla de sueldos y sala-
rios, para estimular al crecimiento del empleo.

Los aranceles de importacién deben ser moderados y preferentemente uni-
formes. La uniformidad tiene una triple ventaja: no crea distorsiones en la
asignacioén de recursos y es de ficil administracion, al mismo tiempo que pue-
de proteger al grueso de la industria nacional. De otro lado, la administracién
del sistema tributario requiere ser modemizada y computarizada de tal modo
que se pueda cruzar informacion de diversos impuestos y contribuyenies. Fi-
nalmente, la severidad de las sanciones a la evasion fiscal debe ser drasticamen-
te incrementada.

En lo que se refiere a los gastos en el mediano y largo plazo, se requiere
reorientarlos basindose en criterios de crecimiento y distribucién. ;Cudles se-
rian los cambios mds apropiados? Los recories en gastos administrativos y
aquellos en sectores productivos. El gasto social no debe por ningiin motivo
-ser el sacrificado, por el contrario, el gasto en este rubro, por su impacto en el
crecimiento econémico deberia aumentarse. Creemos a la vez que deben redu-
cirse el CERTEX ¥ los subsidios a los alimentos y combustibles, que podri-
an compensarse con programas mds eficientes de asistencia a los sectores muy
pobres.

Si bicn no crecmos convenicnte recoriar los gastos de capital, vemos la
nccesidad de hacer que éstos sean productivos. Para ello tal vez scria necesario
contar con entidades sélidas y auténomas de supervision y control sobre los
proyectos de inversién del gobierno, evitando las coimas, robos, y retrasos in-
necesarios en la ejecucién y puesta en marcha de los proyectos. Asi también
creemos que debe supervigilarse las compras de maquinarias, embarcaciones, y
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equipo, no sélo en cuanto a precios y volimenes comprados, sino también en
1anto al uso prictico e inmediato que se haga de ellos.

Por otro lado, para evitar que el financiamiento de los déficits en el futu-
10 se tenga que hacer via emision, seria necesario considerar el desarrollo de un
mercado interno de capitales donde pueda colocarse la deuda piblica.

En general necesitamos que el Estado sc convierta en un agente sélido y
fuerte, mds dedicado a proveer servicios generales (defensa, justicia), sociales
(educacién, salud) y bienes piiblicos y menos inclinado a participar en activida-
des productivas.
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