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INntroduccion

El inicio del periodo pospandémico abre la oportunidad de repensar y discutir no
solo las politicas de recuperacion economica que se aplicaron en la region durante
la crisis sanitaria, sino también de debatir acerca de qué politicas e instrumentos
de politicas pueden resultar en beneficios reales para la poblacion. El caso de la
politica tributaria es relevante en este contexto: no solo constituye una herramienta
para la promocion de ciertas industrias o para mejorar la situacion de grupos par-
ticulares, puesto que define, ademas, el espacio sobre las cuales van a interac-
tuar otras politicas. En paises como el Peru, “el poco enforcement en el pago de
impuestos, las exoneraciones discrecionales y las tasas reducidas de incentivos tri-
butarios representan malos disefios que generan sistemas complejos que reducen
la eficiencia tributaria” (Acosta-Ormaechea et al. 2022, traduccién del autor). La
revision de casos particulares, como el de la reforma de incentivos tributarios en la
region San Martin, alimentan la discusion sobre la efectividad de politicas tributarias
que a primera vista pueden parecer directas, pero que esconden mecanismos mas
complejos de afectacion a los hogares.

Las politicas de exoneraciones tributarias pueden resultar populares tanto entre
la poblacion beneficiada como entre los politicos debido a que se relacionan de
manera directa con la reduccion de un costo en el que incurren hogares o empre-
sas. Su implementacion, ademas, no implica desembolsos directos; el gasto tribu-
tario, en cambio, se agrega a la cuenta a partir de una reduccion, postergacion o
eliminacion del cobro del impuesto (Villela et al. 2009). A pesar de que los incen-
tivos coinciden en obtener beneficios directos, los mecanismos sobre los cuales
efectivamente la exoneracion promueve la economia dependen en gran medida
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del contexto sobre el que se ejecutan y de los funcionarios que disefian la medida
en cuestion. Basado en las experiencias de paises emergentes asiaticos, Jun (2017)
identifica que el uso de exoneraciones tributarias puede incentivar el desarrollo
de nuevas industrias mediante un abaratamiento en la adopcion de nuevas tec-
nologias que mejoren la productividad en economias informales. A pesar de esto,
el autor identifica, a la vez, que un mal disefio de dichas exoneraciones puede no
afectar la productividad de las firmas, pero, por el contrario, significar tanto un des-
perdicio de fondos como una oportunidad de promover la corrupcion. Entonces,
a pesar de la buena intencion alrededor de un programa de exoneracion de incen-
tivos, un mal disefio o una mala implementacion pueden generar para la sociedad
costos mayores que los beneficios.

En el Peru, la Ley de Promocion de la Inversion en la Amazonia, Ley 27037, emi-
tida en 1998, se propuso bajo un esquema similar al descrito en el caso asiatico. Su
objetivo directo era promover el desarrollo sostenible e integral de la Amazonia a
partir de la introduccion de exoneraciones tributarias. De esta manera, las fronteras
delimitadas en la ley para la Amazonia ofrecen un espacio de impuestos reducidos,
como se explica mas adelante. A primera vista, el mecanismo simple de reduccion
de costos y gastos en la zona permitiria pensar en un proceso de innovacion de
industrias o de cambio tecnoldgico que, a su vez, generaria un mayor dinamismo en
la estructura econdmica de la zona. Las caracteristicas propias de la region vincula-
das no solo a la lejania de su espacio geografico en relacion con ciudades grandes
—como capitales de ciudades costeras—, sino también a su herencia institucional,
relacionada con una presencia tardia del Estado, establecen un contexto particular
sobre el cual los potenciales efectos positivos no son necesariamente obvios.

Considerando que el objetivo principal de la ley es promover el desarrollo de la
Amazonia, la propuesta de exoneracion de tributos no es necesariamente la mejor
decision en términos de costos efectivos debido a los distintos efectos interrelacio-
nados que puede generar sobre la industria y la poblacion locales.

En ese sentido, el cambio del régimen de beneficios tributarios de la region San
Martin (que forma parte de la Amazonia) permite poder comparar dos opciones de
programas de desarrollo. Por una parte, el resto de las regiones se mantiene bajo el
esquema de incentivos iniciales, mientras que San Martin elimina las exoneraciones
en favor de la creacion de un fideicomiso enfocado en proyectos de inversion den-
tro de la region. Castellanos (2014) indica que el objetivo de esta medida se centra
en incrementar la inversion publica del Gobierno regional “en particular, mantener
su infraestructura prioritaria mediante el uso de los ingresos adicionales generados
por la eliminacion de los incentivos o exoneraciones tributarias”. Estas transferen-
cias se establecen en relacion con el monto de recaudacion del IGV, con una cota
minima de 45 millones de soles al afio, cifra actualizada cada afio de acuerdo con
un deflactor. Estos montos son manejados por la Corporacion Financiera de Desa-
rrollo (Cofide) tomando en cuenta los requerimientos de la region.
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Asi, la pregunta detras de esta decision es buscar si la region San Martin se favo-
receria mejor bajo el esquema de exoneraciones o bajo la combinacion del fidei-
comiso mas la eliminacion de la exoneracion. Este estudio busca dar una primera
respuesta a este cuestionamiento a partir de la exploracion de datos regionales
mediante una estrategia de control sintético, siguiendo con la discusion propuesta
por Escobal (2017). De esta manera, se busca analizar, en perspectiva, cual de las
estrategias puede relacionarse con un mejor nivel econdmico en la region.
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Contexto

La Ley de Promocion de la Inversion en la Amazonia se constituyé como una parte
importante en la estrategia de desarrollo de la regidon amazodnica a inicios del siglo.
Esta norma legal dispone una serie de mecanismos tributarios destinados a atraer
inversion en la region con el objetivo de establecer las condiciones para la inver-
sion publica y la promocion de la inversion privada. De manera especifica, se esta-
blecieron los siguientes mecanismos tributarios:

« Una tasa de impuesto a la renta menor para la Amazonia frente a la aplicada en
promedio en el resto del pais, en alrededor de 5-10 % para el impuesto a la renta
de tercera categoria frente al 27-30 %.

« Exoneracion del impuesto general a las ventas por i) la venta de bienes que se
efectlie en la zona para su consumo en esta, ii) los servicios que se presten en
la zona y los contratos de construccion o la primera venta de inmuebles que los
constructores lleven a cabo en ella.

« Exoneracion del pago del impuesto general a las ventas y del impuesto selec-
tivo al consumo aplicable al petroleo, al gas natural y a sus derivados.

« Exoneracion del impuesto extraordinario de solidaridad y del impuesto extraor-
dinario a los activos netos.

De acuerdo con la ley, estas herramientas tributarias deben promover el
desarrollo sostenible de la region haciendo énfasis en una concepcion integral del
desarrollo que permita conjugar el crecimiento con principios de conservacion de
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la biodiversidad, la sostenibilidad y el respeto a las identidades!. A pesar de esta
intencion inicial, la norma no ofrece ninguna forma de seguimiento particular que
permita evaluar su aplicacion.

Bajo esta perspectiva, no hay un punto de partida fijo sobre el cual poder evaluar
los éxitos o fracasos. Uno de los pocos estudios académicos enfocados en encon-
trar medidas claras de los efectos de la ley sobre la poblacion corresponde a Cam-
pana (2011). Este trabajo toma un enfoque cuantitativo basado en la distinta expo-
sicion a la ley que tienen los hogares situados cerca de las fronteras de la region
beneficiada. Dada su ubicacion, alguna diferencia significativa en sus condiciones
de vida seria plausiblemente atribuible a la exposicion de los subsidios dentro de
la Amazonia. En resumen, el autor encuentra un incremento en el gasto per capita
de aproximadamente entre 11 % y 14 % en el area cercana a la frontera dentro de la
Amazonia en comparacion con los hogares que se hallan al otro lado de la frontera.
La introduccion de las exoneraciones genera una reduccion relativa de los precios
en el lado de la Amazonia, por lo que es esperable un incremento en el monto de
gasto frente a los que pagan el extra de los impuestos.

Dada la naturaleza de la evaluacion en Campana (2011), donde se estiman efec-
tos locales (Local Average Treatment Effects) alrededor de la frontera, no es posible
inferir que estos beneficios se repliquen en el resto de las areas de la Amazonia no
cercanas a las fronteras con otras regiones.

Ante esto, se presenta un espacio donde la exploracion de nuevas propuestas
metodologicas permita explotar la informacion disponible. Asi una de las princi-
pales limitantes para la implementacion de cualquier estrategia empirica reside en
obtener informacion de las regiones para fechas previas a la politica. Una estrategia
basica de evaluacion requeriria datos relevantes antes y después de la implemen-
tacion de la ley. En el caso peruano, la base de datos sustentada en encuestas mas
antigua y amplia es la Encuesta Nacional de Hogares. Esta se encuentra disponible
en su version anual actualizada desde el 2004 en adelante, por lo que no seria util
para efectuar una evaluacion general de toda la ley. En términos de variables agre-
gadas?, los datos de actividad econdmica regional solo se encuentran disponibles
para mediados de la década de los noventa en adelante.

A pesar de estas limitaciones, existe margen para evaluar una parte especifica
dentro de todo el programa de subsidios. La Ley 28575 de 2005 modifica el régi-
men de beneficios tributarios solo para la region San Martin, eliminando el reinte-
gro tributario del impuesto general a las ventas, el crédito fiscal especial de este
y disponiendo la exoneracion del impuesto general a las ventas de las importa-
ciones. A cambio, se crea un fideicomiso, administrado por Cofide, que tiene el
encargo de administrar un paquete de ingresos destinados a ser usados, en un
primer momento, en proyectos de asfaltado y creacion de lineas de transmisiones?.

De a) conservacion de la diversidad bioldgica de la Amazonia y de las dreas naturales protegidas por el Estado; b) desa-
rrollo y uso sostenible, basado en el aprovechamiento racional de los recursos naturales, materiales, tecnologicos y
culturales; y, c) respeto de la identidad, cultura y formas de organizacién de las comunidades campesinas y nativas.

Las variables agregadas toman el promedio (u otra medida) dentro de alguna unidad. Por ejemplo, el PBI mide el nivel
de produccion de todas las unidades econdmicas dentro del pais o region.

En modificaciones posteriores se extiende la posibilidad tanto del uso del fideicomiso como de los recursos excedentes.
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De acuerdo con la misma ley, el monto de transferencia tiene como minimo 45
millones de soles al afio, actualizados segun un factor de ajuste de inflacion. Este
monto es transferido a una cuenta recaudadora administrada por Cofide con el
Gobierno regional como fideicomitente. El uso inicial del fondo solo indicaba tres
proyectos en los que se podia invertir: a) asfaltado de la carretera Tarapoto-Ramal
de Aspuzana; b) la linea de transmision en 138 KV Caclic; y, ¢) la linea de transmi-
sion en 138 kW Tocache-Bellavista. Para extender el uso del fideicomiso en otros
proyectos se deben terminar los antes mencionados. Los nuevos proyectos deben
ser priorizados por el Gobierno regional y solo pueden ser de infraestructura agra-
ria, educativa, sanitaria, vial, energética, de investigacion mas desarrollo, de refo-
restacion, asi como de puesta en valor del patrimonio cultural de la region.

Este cambio de régimen no permite identificar algun efecto aislado de la intro-
duccion del beneficio tributario, pero si evaluar el cambio de la primera estrategia de
exoneraciones por una estrategia basada en inversiones. De esta manera, la leccion
inicial sobre la mejor estrategia de desarrollo puede ser respondida de manera indi-
recta comparando el estatus de los hogares antes y después bajo ambos regimenes.

Hay muy poca literatura empirica alrededor del cambio de régimen tributario en
San Martin. El unico estudio disponible es una presentacion preliminar de Escobal
(2017), en la que el autor plantea el método de control sintético para crear un con-
trafactual usando el resto de las regiones del pais. Esto significa crear una region
San Martin sintética como un promedio de las demas regiones considerando un
conjunto de pesos distintos para cada region dentro del promedio final. A partir
de sus estimaciones iniciales encuentra que, de no haber ocurrido el cambio en
el esquema de exoneraciones tributarias, el PBI de San Martin hubiera crecido, en
promedio, solo 4,2 % frente al promedio de 6,8 % luego de la introduccion de la
nueva legislacion. Esto significa que abandonar el sistema de exoneracion fue pro-
bablemente positivo para el crecimiento de la region San Martin.

Elmétodo del control sintético es considerado como una de las mayores innova-
ciones modernas dentro de la literatura de evaluacion de politicas (Athey e Imbens
2017). Fue propuesto inicialmente en Abadie y Gardeazabal (2003) para evaluar el
impacto que el estallido de los ataques terroristas en el Pais Vasco (Espafia) habia
tenido sobre el PBI de aquella region; se encontro cierta evidencia a favor de una
caida fuerte en el PBI a partir del inicio del conflicto y un aumento en el valor de las
acciones de empresas en el mismo lugar durante el periodo de tregua. En la misma
linea, Abadie, Diamond y Hainmuller (2010) evaluan la implementacion de un plan
de control del uso del tabaco en California usando datos del resto de estados en
los EE. UU., encontrando una disminucion considerable en el consumo de tabaco
luego de la implementacion de la ley.

En términos de la literatura nacional, el estudio de Martinelli y Vega (2019) usa
la misma metodologia con datos de distintos paises para crear un Peru sintético
bajo el contrafactual de no haberse dado las reformas econdmicas de la dictadura

En particular, el articulo 9 de la misma ley, modificado por la Ley 28809, establece que los remanentes del fideicomiso
pueden ser usados en programas de competitividad agraria y otros proyectos que deben estar priorizados en su Plan de
Desarrollo Regional Concertado y que sean beneficiosos al nivel regional, en especial para la poblacion menos favore-
cida econodmicamente.
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militar de 1968-1980. El estudio de Lahura y Sabrera (2020) usa datos regionales
para estimar el efecto de la inversion en infraestructura sobre la demanda turistica
a partir del caso de la inversion en el Complejo Arqueoldgico de Kuélap; busca,
asimismo, nutrir el debate sobre las estrategias de desarrollo basadas en exone-
raciones a partir de una evaluacion complementaria a la realizada en el estudio
preliminar de Escobal (2017) del cambio de régimen tributario en San Martin enfo-
candose en las caracteristicas econdmicas recogidas en las encuestas de hogares
a través de todos los arfios disponibles.

|IEP DocuMeNTO DE TRABAJO 293
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;COMOo
entendemaos
el cambio de
regimen?

Tomando ventaja de estas experiencias empiricas previas, se propone evaluar el
cambio de régimen alrededor del escenario econdmico de los hogares con el
objetivo de dar mayor evidencia acerca de que el cambio de régimen se asocio con
una mejora econodmica en la region. En especial, considerando que esta reforma
es tomada en cuenta como un caso de éxito en esquemas fideicomisarios (Caste-
llanos 2014).

En relacion con esto —y dado que se busca identificar los posibles efectos sobre
elingreso de los hogares en la region—, se deben analizar los canales sobre los cuales
el cambio de régimen afecta al hogar. Bajo el escenario de exoneracion, los hogares
enfrentan precios relativamente mas bajos frente a las regiones sin beneficios, por
lo que la proporcion del ingreso destinado a los productos subsidiados deberia ser
relativamente menor que en hogares similares en regiones sin beneficios. Esto tam-
bién implica una menor disponibilidad de ingresos publicos por parte del Gobierno
regional?, por lo que la capacidad de gasto en inversion publica disminuye.

Frente a dicha situacion, el cambio de régimen muestra dos canales sobre los
cuales el ingreso del hogar se puede ver afectado, los cuales se presentan en el
grafico 1. En primer lugar, al dejar de lado la exoneracion del IGV, los precios debe-
rian aumentar frente a sus precios previos, de manera que el presupuesto del hogar
enfrentaria inmediatamente un alza en su canasta de productos. Asi, una mayor
parte del ingreso seria destinada a estos productos, lo que dejaria una menor

4. Laforma actual de los Gobiernos regionales se inicio en el 2002.
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cantidad de dinero disponible para otras actividades. El sequndo canal se relaciona
con la capacidad del Gobierno regional de generar empleo mediante la mayor
disponibilidad de presupuesto. Dadas las restricciones de gasto del fideicomiso,
la inversion se orienta hacia programas intensivos en mano de obra (como cons-
truccion de pistas, cableado y otros programas de desarrollo rural), por lo que se
espera una mayor demanda en mano de obra, en especial de la obra. Asi, mayor
empleo se traduce en mayor ingreso de los hogares ofertantes de este tipo de
mano de obra. Este efecto se puede ver complementado con una mayor y mejor
infraestructura, priorizada en necesidades basicas para la region. Esto es particu-
larmente relevante en espacios con ausencia grave de infraestructura, pues algun
desarrollo minimo en este campo puede cambiar de manera importante las posi-
bilidades de desarrollo del hogar. Adicionalmente, Castellanos (2014) propone al
mismo Gobierno regional un canal financiero propio que se encuentra fuera del
esquema presentado. Segun el autor, la secuencia de flujos de ingreso funciona
como garantia debido a que el uso del flujo esta regulado y administrado por una
institucion fiduciaria; entonces, el acceso al crédito aumenta para el Gobierno, lo
que, a su vez, expande mas las posibilidades de inversion en infraestructura a través
de fondos distintos del fiduciario.

Grafico 1l
CANALES DE TRANSMISION DEL CAMBIO DE REGIMEN TRIBUTARIO
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Fuente: elaboracion propia.

El cambio de régimen, por lo tanto, genera sobre el ingreso dos posibles cam-
bios de naturaleza opuesta. Por un lado, una disminucion directa motivada por el
incremento de los precios; y, por otro lado, un efecto indirecto ocasionado por el
aumento en la demanda de mano de obra. De esta manera, el efecto final depende
de la magnitud de cada direccion, siendo esta magnitud ultima el objetivo de la
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estimacion propuesta en la siguiente seccion. Los cambios intermedios en los dis-
tintos mecanismos de transmision no son evaluados en el estudio, pero abren la

posibilidad de ser analizados en el futuro usando encuestas tanto de hogares como
empresariales.

¢Como ha evolucionado la region San Martin en términos econémicos?

La region San Martin es una de las regiones con menor PBI per capita del pais, y
la de peor nivel en los ultimos afios (grafico 2). Esto representa un punto de partida
bastante complicado para cualquier expectativa de desarrollo en la region.

Grafico 2
EvoLucion DEL PBI REAL PER CAPITA

PBI real per capita Crecimiento del PBI real per capita
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A pesar de esto, la evolucion del PBI per capita evidencia ciertos periodos de
mayor crecimiento en la region, como el experimentado hacia el afio 2007, cuando
se alcanzo un récord en la tasa de crecimiento. Este coincide con los afios poste-
riores al cambio de régimen de beneficios tributarios. A su vez, este incremento no
solo se refleja en el dato macroeconomico del PBI per capita: el grafico 2 presenta
la evolucion del ingreso total promedio mensual real de los hogares de cada region
usando como fuente la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO).
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Grafico 3
EVOLUCION DE LA RECAUDACION TOTAL
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Fuente: ENAHO. Elaboracion propia

Bajo ambas medidas, se evidencia un fuerte incremento entre 2006 y 2007.
Esto coincide con un alto crecimiento en los sectores agropecuario y de servi-
cios gubernamentales iniciados en la region. Estos ultimos se entienden como una
ampliacion en las labores de lucha contra el narcotrafico y generaron, mayormente
con la expansion de la agricultura de palma de aceite, un impulso fuerte también
sobre el empleo (BCRP 2008). Esto indica que el mejoramiento de las condiciones

economicas de los hogares de la region coincide con este incremento del sector
publico en la zona y el cambio del régimen tributario.

De la mano con esta evolucion se encuentra una mejora constante de las con-
diciones de vida de los hogares de la region. El grafico 4 presenta la evolucion del
indice de necesidades basicas insatisfechas, construido a partir de cinco indica-
dores disponibles en la encuesta de hogar: hogares con viviendas inadecuadas,
hogares con viviendas hacinadas, hogares con viviendas sin servicios higiénicos,
hogares con nifios que no asisten a la escuela y hogares con alta dependencia
economica. Para cada hogar se toma el promedio de este indicador, por lo que se
mide la presencia de estas condiciones en el hogar; posteriormente, se procede de
manera similar para cada una de las regiones.

La tendencia muestra que, a pesar de la mejora general, hay regiones que
incluso han incrementado por periodos su poblacion por debajo del indice o que
no han tenido progresos considerables. San Martin representa un caso donde el
avance fue relativamente bueno frente al resto y, ademas, no presenta periodos de
retrocesos como en buena parte del resto de regiones.
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Gréfico 4
EVOLUCION DEL iNDICE DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS
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Fuente: ENAHO. Elaboracion propia

Entonces, para poder atribuir las mejoras o parte de esta mejora econdmica y
social a la reforma, se debe considerar algun método que plausiblemente compare
la evolucion de la region en esos aflos con la de las demas. Esto debido a que los
valores directamente observados en las distintas tendencias no pueden interpre-

tarse como mejoras causadas aisladamente por la reforma, sino por la confluencia
de distintos eventos en la region.
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;COMOo
identificamos el
efecto del cambio
de regimen?

Una forma de aprovechar la variabilidad del cambio de régimen, asi como la
estructura de datos panel de la informacion disponible, es mediante una estima-
cion de control sintético del evento. Para ello, el método de control sintético per-
mite explotar la naturaleza geografica de la ley al construir un contrafactual donde
la region San Martin no hubiera cambiado de régimen. Este se elabora ponderando
las observaciones del resto de regiones que no cambiaron su régimen, de manera
que se emparejan las unidades tratadas (con cambio de régimen) con las no tra-
tadas (sin cambio de régimen) (Cunningham 2021). Asi, el efecto causal sobre la
variable de interés es igual a:

J+1

*
Yie = z w; Y
j=2

En donde Y;; es la variable de interés de la unidad tratada en el tiempo t, mien-
tras que Y}, es la variable de interés dentro de la unidad j en el "pool de donantes".
Por ultimo, wj* es igual a la ponderacion 6ptima para la unidad . Los pesos optimos,
W={w{...,w}}, se obtienen de minimizar la norma, |lx; —xWI| , considerando que los
pesos son No negativos y que suman 1.

5. Laexpresion “pool de donantes” hace referencia al resto de unidades no tratadas.



(;COMO IDENTIFICAMOS EL EFECTO DEL CAMBIO DE REGIMEN?

min ||x1 - x0W|| = V(X1 — Xow)'V(X; — XoW)

s.a. W= {WZ, ...,W]+1}’
w20V =2,..,]+1
W2 + "'+W]+1 = 1

En donde V es un vector que define el peso de cada observacion de acuerdo
con su cercania al resto. Considerando que V es una matriz diagonal de elemento,
vl, ..., v, entonces el problema se simplifica al minimizar la siguiente funcion:

2

k J+1
min Z U | Xim — Z W;Xjm
m=1 j=2

De acuerdo con Cunningham (2021), la seleccidon de es crucial, ya que deter-
mina el contrafactual por crear y, por lo tanto, deberia ser capaz de replicar las
caracteristicas de la unidad tratada (region San Martin) a partir del resto de regiones.
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Resultados

Para implementar esta estrategia, se hace uso de las ENAHO anuales disponibles
entre 2004 y 2019. Esta encuesta permite estimar el ingreso per capita mensual real
promedio de cada region gracias a que su diseAio muestral permite tener estadisti-
cos representativos a nivel regional. A pesar de la gran cantidad de aflos de los que
se dispone, dada la temporalidad del cambio de régimen de beneficios, hay pocos
anos disponibles previos al evento que permitan la comparacion. Esto representa

una limitante de importancia en el momento de usar estimaciones regionales de
la ENAHO.

Tabla 1
PONDERACIONES ESTIMADAS

Regiones Ponderacion

Ayacucho 0,492
Cusco 0,078
Junin 0,15
Piura 0,033
Ucayali 0,246
Resto de regiones 0

Fuente: ENAHO, BCRP y Sunat. Elaboracion propia

La especificacion usada en dicha estimacion usa como variables de empare-
jamiento el ratio de la poblacion econdmicamente activa sobre la poblacion en
edad de trabajar, la tasa de desempleo, la incidencia de la pobreza y de la pobreza
extrema, la poblacion, el nivel de recaudacion total y el valor inicial (a 2004) del
ingreso total de cada region. Con base en este vector de variables, se estima el
siguiente conjunto de ponderadores presentados en la tabla 1.



REsuLTADOS

De esta manera, la region San Martin sintética se compone principalmente de
las caracteristicas de Ayacucho, Ucayali, Junin, Cusco y Piura. Esto logra generar
un balance en los valores de los controles de la region original y los de la region
sintética. La tabla 2 presenta una comparacion del vector de variables de empare-
jamiento para la region San Martin y su contrafactual sintético.

Tabla 2
BALANCE DE CONTROLES

Controles Promedio tratado Promedio sintético
PEA sobre PET 0,794562 0,7928235
Tasa de desempleo 0,9402349 0,9392929
Tasa de pobreza 0,6790288 0,6781028
Tasa de pobreza extrema 0,221545 0,2217486
Poblacion 730.902 759.583,1
Recaudacion total 1,350587 1,347799
Ingreso total promedio al 2004 6,234756 6,228381

Fuente: ENAHO, BCRP y SUNAT. Elaboracion propia

La comparacion de los promedios de las variables de emparejamiento identifi-
can que el contrafactual sintético de San Martin logra parecerse a la region original.
A partir de las ponderaciones para cada region es posible construir una serie para la
nueva region de San Martin sintética. El grafico 3 presenta la evolucion de la region
San Martin en comparacion con la region San Martin sintética estimada bajo las
condiciones previas. Esta representacion grafica permite identificar la similaridad
de los valores entre ambas unidades en los periodos previos al cambio de régimen.
De igual manera, hace posible identificar las diferencias en las tendencias. En este
caso, se encuentra que la region San Martin sintética tuvo un rendimiento menor
que la region San Martin. A partir del inicio de la nueva legislacion, el ingreso total
real de la region San Martin se despareja de la region sintética, con lo cual se genera
una brecha en el ingreso total real. Bajo estas condiciones, la region San Martin
sintética, la que no hubiese cambiado el esquema de promocion a la inversion,
hubiera tenido un nivel de ingresos totales similares a los observados en las regio-
nes que componen el pool de donantes. En este caso, Ayacucho, Cusco, Junin,
Piura y Ucayali.
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Grafico 5

EVOLUCION DEL INGRESO TOTAL PER CAPITA REAL EN SAN MARTIN Y SAN MARTIN SINTETICO
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Fuente: ENAHO, BCRP y Sunat. Elaboracion propia.

La brecha generada entre la serie observada para San Martin y su analogo sinté-
tico indica una brecha pronunciada para los primeros aflos posteriores a la reforma.
En los primeros diez aflos que siguieron a esta se encuentra una diferencia anual de
un 16 % en promedio. Esta brecha es particularmente mas grande en los primeros
cinco afos, aunque a partir de 2011 hay un proceso de cierta convergencia entre
las series. Los mayores beneficios parecen encontrarse en los afios mas proximos a
la reforma. Hasta el aflo 2009 se tiene observado un crecimiento bastante fuerte en

el PBI, mientras que en el caso sintético tiene un crecimiento menos pronunciado
hasta 2011.
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Conclusion

¢Qué tipo de experiencias se pueden rescatar a partir del cambio en el enfoque de
promocion de las inversiones en la Amazonia? En primer lugar, el planteamiento
original de un esquema de promocion de la inversion enfocado en el desarrollo de
la region debe tener objetivos especificos identificados de antemano que cuen-
ten con mecanismos de seguimiento e incluso de revision. Por ejemplo, se pueden
esperar incrementos en las condiciones de vida de las personas en términos de
acceso a servicios o se pueden establecer variables agregadas, como el producto
de la region o el ingreso o gasto promedio de los hogares. Para ello, una propuesta
también puede usar la informacion estadistica producida por instituciones como el
INEI para contrastar avances identificados dentro de los datos administrativos de las
instituciones envueltas en la reforma, como, por ejemplo, los Gobiernos regionales.

En segundo lugar, en cuanto al debate sobre los mecanismos que potencial-
mente pueden mejorar el conjunto de indicadores de desarrollo en la region,
estos deben ser contrastados con sus respectivas segundas mejores opciones. El
hallazgo presentado en esta seccion identifica que un esquema alternativo basado
en el fideicomiso se correlaciona con un mayor nivel de ingresos reales prome-
dio en la region. De manera similar, Escobal (2017) encuentra que el esquema de
fideicomiso también se correlaciona con un mayor nivel del PBI. Este analisis nece-
sario de distintas opciones requiere de algun sistema de variables que permitan
hacer el sequimiento del gasto tributario comprometido. En el caso de los sistemas
de promocion de la inversion en la Amazonia, se identifican dos canales sobre
los cuales la reforma puede afectar la economia local. Adicionalmente, ambos se
contraponen, por lo que el efecto final depende de cual de los mecanismos se



6.

CONCLUSION

sobrepone al otro. La estimacion indica que hay cierta evidencia a favor de que el
canal de empleo sobrepasa al efecto del canal de precios. En promedio, el hogar
de la region se vio en un mejor escenario, en términos del ingreso total, a pesar de
la reintroduccion de impuestos. Esto significa que el impulso de los proyectos de
inversion del fideicomiso dinamizaron la economia de manera que se sobrepaso el
potencial incremento de precios.

Esta evidencia permite alertar sobre la necesidad de pensar de manera técnica
los efectos directos e indirectos que estos proyectos tienen sobre la economia, en
especial cuando hay sustitutos al programa inicial que pueden generar mayores
beneficios, en especial cuando este tipo de propuestas no son aisladas. Escobal y
Armas (2018) encuentran que la Ley de Promocion de Actividades Productivas en
Zonas Altoandinas, también delimitada por un espacio geografico, no tiene efectos
sobre el desarrollo econdmico ni social de los hogares dentro del area. En periodos
mas recientes, la reaccion del Gobierno frente a la protesta social de transportistas
producto de la subida del petroleo e insumos basicos® se enfoca en mayores com-
promisos de gasto tributario, alrededor de reducciones temporales de impuestos.

Entonces, queda discutir, ante los resultados, si estrategias similares de promo-
cion del desarrollo basadas en exoneraciones directas de impuestos pueden ser
optimas ante sus respectivos escenarios, caracteristicas y objetivos. Para ello, se
necesita extender los criterios de gastos con el fin de evaluar no solo bajo una
mirada estadistica, sino también bajo enfoques de evaluaciones de costo-beneficio
y de costo-efectividad. Asi, qgueda mucho por evaluar en lo que respecta a todos
los proyectos que implican gastos tributarios en el pais.

<https://www.bloomberglinea.com/2022/04/03/paro-de-transportes-en-peru-se-oficializa-norma-que-exonera-
hasta-junio-el-isc-a-combustibles/>.
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