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Control de las practicas de evasion
en el IGV: a propédsito del decreto
legislativo N° 1532 sobre los sujetos
sin capacidad operativa (SSCO)

Por: Fredy Richard Llaque Sanchez

Introduccion

La problematica del crédito fiscal falso es un tema que preocupa a lo

mayoria de los paises que han incorporado impuestos al valor agregado
en sus sistemas tributarios. El IVA si bien puede ser disefiado para que su
controly cumplimiento se ejecute de manera adecuada, en la practica es,
como cualquier impuesto, pasible de ser vulnerado mediante la
utilizaciéon de practicas ilegales que, actuando en los débitos, créditos y
saldos, logran que el contribuyente evada el pago del impuesto y solicite
reembolsos del impuesto sin tener derecho a ellos.

El problema del IGV no es solamente el tema de la subestimacién de los
ingresos (via sub declararlos o no declararlos), si no tambien, la
sobrestimacioén del crédito fiscal. Con respecto a este Ultimo tema, entre

Fredy Richard, las practicas mas recurridas, se tiene a la utilizacién de facturas clonadas,
Llague Sanchez
Gerente de Formacién y Capacitacion. IAT- el uso de facturas falsas o el uso de empresas fantasmas para trasladar

SUNAT

crédito fiscal que el adquiriente puede usar para descontar el impuesto a

su cargo o incluso para solicitar devoluciones del IGV.

En numerosos documentos tales como los publicados por Keen & Smith
(2006); Herbain (2018); Frunza (2018); Hangacova & Strémy (2018),
Lamensch & Emanuele (2018); De la Feria & Schoeman (2019); Bussy, A.
(2020) y Butu, Brezeanu & Ghetu (2020) se ha reportado problemas
relacionados al fraude en el IVA y las opciones de administraciéon
tributaria y politica tributaria que se han utilizado para controlarlo.

Estos documentos dan cuenta de un problema que se percibe como
generalizado en el mundo y del cual no escapan los paises de América
Latina y el Caribe (ALCA) incluyendo al Perd. Los cuales han desarrollado
diversas iniciativas -legales y administrativas- con la finalidad de control
esta problematica con mayores o menores niveles de éxito.

Fraudes relacionados al IVA

Keen & Smith (2006, pp. 9-14), en su documento: VAT fraud and evasion: What do we know and what can
be done? ldentifican una serie de tipos 0 modalidades de fraude relacionado al IVA. Si bien el documento
recoge practicas identificadas en la Unién Europea, muchas de ellas pueden ser identificadas como

practicas utilizadas en nuestro pais, entre estas, el documento sefiala las siguientes:

B Sub-declaracidn de ventas (No facturando, facturando y no declarando, supresién electrénica de

ventas.
B No darse de alta como contribuyente del IVA

B No declarar ventas de productos afectos

B Declarar ventas de productos afectos a tasas reducidas cuando no corresponde

B Autoconsumos no tributados (retiros de bienes y autoconsumos de servicios)
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B No pagar el impuestos declarando créditos inexistentes

B No pagar el impuesto simulando dificultades financieras, insolvencia o quiebra del negocio.

B Contrabando de bienesy ventas locales sin pago de impuestos

B Solicitudes de devolucién de impuestos falsas

B Usode crédito fiscal de operaciones de gastos personales o no relacionados a la actividad gravada.

B Reducir el impuesto por pagar usando créditos fiscales por compras falsas (simulacién absoluta o
relativa) usando proveedores desaparecidos (missing trader) o proveedores fantasmas

En el dltimo tipo anteriormente sefalado en el trabajo bajo comentario, los malos contribuyentes explotan
las debilidades en la capacidad de gestion de la administracion tributaria y distorsionan el marco legal
garantista que se basa en una presuncion general de que el adquiriente actlda de buena fe, y que ha sido
sorprendido por sus proveedores.

La presuncidén de compra de buena es correcta, sin embargo es explotada por malos contribuyentes e
intermediarios fiscales con la finalidad de generar redes de proveedores falsos (o fantasmas) para perjudicar
al fisco. Siendo este un problema general en muchos paises del mundo, los fiscos suelen estar premunidos
de herramientas legales, tanto en las normas tributarias como en las normas penales, para disuadir y
sancionar los casos que puedan detectarse.

Como corresponde a modelos garantistas de los derechos de los administrados, son las administraciones
tributarias quienes tienen la carga de la prueba, son éstas las que deben demostrar que la transaccion no
debe dar derecho al crédito fiscal ya que el adquiriente es presumiblemente deshonesto y que la operaciéon
registrada en sus libros y registros contables no es real.

En nuestro pais el Art 44° de la Ley del IGV e ISC' y la Ley Penal Tributaria (D.Leg. N° 813) proporcionan un
marco legal que da herramientas a la SUNAT para controlar esta problematica. Sin perjuicio de lo anterior,
estas medidas se han mostrado insuficientes, por lo cual, en aplicacién de una medida valida de gestién de
riesgos, se hacia necesario el perfeccionamiento del marco legal.

Antecedentes en ALCA de normativa tributaria para el control de las facturas emitidas por
proveedores simulados, fantasmas, inexistentes o ficticios.

Cabe sefialar que la problematica de los proveedores falsos? es generalizada, no solo esta relacionado al
tema de evasion tributaria, si no tambien relacionada a practicas de lavado de dinero y cohecho.

En América Latina y el Caribe son varios paises que presentan la problematica resefiada anteriormente, y
han promulgado normas de tipo tributario para gestionar el problema, tal como se ha consignado en la
exposicion de motivos, paises de la Regidn, tales como Mexico (desde 2014), Ecuador (desde 2016) y
Colombia (2016), han incorporado soluciones tributarias a este problema, en la exposicion de motivos, entre
las paginas 42 a 48, se explica grosso modo el funcionamiento de estas normas ejemplificando los
resultados obtenidos.

No es de extrafar entonces, que dentro de la reforma tributaria se haya incorporado en nuestra legislacion
mejoras a las normas tributarias con la finalidad de control el problema del crédito fiscal falso.

1 Con los afos,antesy después de la modificacion del Art 44° de la Ley del IGV e ISC y su Reglamento, la SUNAT ha buscado controlar
el uso de las facturas falsas mediante la utilizaciéon de técnicas de auditoria forense tributaria, a la fecha podemos reconocer la
aplicacion de una seria de procedimientos de auditoria cuyos resultados son analizados bajo criterios de sana critica a fin de
establecer si la operacién es fehaciente o no fehaciente. Este test de fehaciencia ha sido desarrollado y delimitado en el tiempo a
partir de abundantes precedentes jurisprudenciales, algunos d ellos cuales han sido considerados en la exposicion de motivos de
la norma bajo comentario

En otros paises se refieren a ellos como proveedores de papel (asociados tambien a lavado de dinero), proveedores fantasmas
(asociados tambien a fraudes contra la empresa), proveedores truchos, etc.

I——
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1. Marco de Referencia

1.1 Antecedentes de la Norma

En los dltimos afos la SUNAT ha venido luchando de manera denodada contra el uso de facturas por
operaciones no reales, a los efectos, tramitd la incorporaciéon de los denominados regimenes
administrativos del IGV, la modificacion del Art. 44° de la LIGV y mejoras a la Ley Penal Tributaria. Se aprecia
que el foco de control de la normativa peruana era principalmente el adquiriente

Adicional alo anterior, a nivel de administracion tributaria, desplego una estrategia de mitigacion de riesgos
que incluyd la ejecucion de programas de fiscalizacion con acciones intensivas y extensivas, entre otras
medidas de gestion.

No puede negarse que las medidas desplegadas rindieron sus frutos, lo que se aprecia en la reducciéon en
10 puntos porcentuales de la tasa de evasion del IGV en 2021, pero a pesar de este relativo éxito, los
resultados pueden considerarse socialmente insuficientes, no solo porque no se obtiene la recaudacion
potencial del IGV que nuestro pais necesita para mejorar las condiciones de vida de la poblacion, sino
porgue mantener esa situacidon implica permitir la existencia de una ventaja competitiva indebida a favor
de los evasores, situacion que afecta al mercadoy a los buenos contribuyentes.

La problematica de las facturas falsas, como ya se explicd, no es nueva, en nuestro pais, en numerosa
jurisprudencia del Tribunal Fiscal, alguna de las cuales han sido recogidas en la Exposicion de Motivos del
decreto, tales como las RTFs 00587-4-2004; 06011-3-2010; 09902-8-2014; 13504-3-2014; 02463-3-2017; 02565-
1-2018; 07308-2-2019; se muestran casos relacionados con operaciones no reales.

En estas resoluciones los contribuyentes plantearon su defensa, argumentando ser adquirientes de buena
fe. Un analisis exhaustivo de la transaccion y una evaluacion integral de los medios probatorios y de la
situaciéon del proveedor y del contribuyente, usando criterios basados en la sana critica, normalmente le
permitia a la SUNAT encontrar que las argumentaciones eran inconsistentes, que se estaba frente a un
proveedor que no tenia capacidad operativa para haber realizado la operacion, y por ello finalmente
reparaba la transaccion.

Se aprecia entonces la necesidad de evaluar si el marco legal era suficiente, y si con el foco de control
dirigido al adquiriente era suficiente, la respuesta fue negativa, y por ello se consideré conveniente
desplegar una nueva estrategia de control, con la finalidad de implementar controles no solo sobre el
cliente si no tambien por el lado del proveedor.

En 2021, con la Ley N° 31380 (literal a.7 del inciso a del numeral 1 del articulo 3°) se dispuso que el Poder
Ejecutivo esta facultado para regular el procedimiento de atribucién de la condicidn de sujeto sin capacidad
operativa (SSCO) con el fin de establecer efectos respecto de los comprobantes de pago y documentos
complementarios a estos, del pago del Impuesto General a las Ventas (IGV), del crédito fiscal u otros
derechos o beneficios derivados del IGV, de la deduccién como gasto o costo, y de solicitar la libre
disposicion de los montos depositados en las cuentas del SPOT.

La citada norma de delegacion tambien le permitia al Poder Ejecutivo regular el procedimiento de
atribucién de la condiciéon de SSCO, el mecanismo de publicidad de la condicién, el procedimiento para
resolver las impugnaciones que ello pudiera generar y las impugnaciones por deuda que se determine en
virtud de haberse asignado la condicion de SSCO, garantizando los derechos de los contribuyentes

Mediante el D.Leg. N° 1532, el Ministerio de Economia y Finanzas dio cumplimiento a la delegacién e
incorpord reglas para el control de los Sujetos Sin Capacidad Operativa (SSCO). Tal cual se sefialé en la nota
de prensa emitida por el MEF?, la medida extraordinaria se justifica, segun lo sefialé el entonces Ministro
Oscar Graham, en tanto: “Existe una gran cantidad de operaciones no reales que ocurren bajo la legislacion

3 https://www.mef.gob.pe/contenidos/abastecimiento/comunicado/Nota_prensa_medidas_tributarias_1I9MAR202.pdf
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vigente. Sin embargo, los esfuerzos de la administracion tributaria para combatir dicha practica de evasion
resultan insuficientes”.

La exposicion de motivos de esta norma dimensiona el problema y sefiala que parte sustancial de la evasion
del IGV y del Impuesto a la Renta Empresarial se sustenta en operaciones no reales. Con respecto al
incumplimiento del IGV por este concepto, el estimado contenido en la pp. 14 del citado documento
sefalaba que el incumplimiento entre los afios 2016 al 2020 estaba rondando los S/. 4.4 miles de millones.

Al promulgar el D.Leg. N°1532, el MEF ha buscado lograr los siguientes objetivos:

B Enfrentar la evasion tributaria y mejorar la recaudacion del IGV e IR

B Reducir el riesgo de operaciones no reales y disuadir conductas evasoras

B Establecer un modelo de control eficiente y dentro de un marco legal garantista
B Contribuir con la reduccién de la competencia desleal

La citada disposiciéon, aunque recién entrara en vigor en enero de 2023, se convierte en una herramienta
importante para controlar las operaciones no reales.

1.2 Contenido de la Norma
Los datos mas importantes de la norma son los siguientes:
B Vigencia:0lde enero de 2023. Aplica a los comprobantes de pagoy documentos complementarios
gue se emitan a partir del dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial El Peruano: 20.03.2022.
B Modifica Art. 44° LIR: No deducible gasto sustentado en CP emitidos por SSCO.
B Modifica Art. 46° LIR: No deducible como gasto de arrendamiento el CP emitido por SSCO (3UIT).
B Modifica Art. 20° LIR: No deducible costo computable sustentado en CP emitidos por SSCO

B Modifica Art. 9° LeydelSPOT: El SSCO impedido de solicitar liberacion de fondos y se crea nueva
causal de ingreso como recaudacion.

La definicién del SSCO quedo establecida como sigue:

Articulo 3. Sujeto sin capacidad operativa

El SSCO es aquel que, si bien figura como emisor de los comprobantes de pago o de los
documentos complementarios, no tiene los recursos econdmicos, financieros, materiales,
humanos y/u otros, o estos no resultan idoneos, para realizar las operaciones por las que se emiten
dichos documentos

El procedimiento de atribucién de la condicién de sujeto sin capacidad operativa esta desarrollado en el
Articulo 4° de la norma, este establece, en su numeral 4.1 que la SUNAT puede iniciar el procedimiento de
atribucién de la condicidon de SSCO cuando a través de una verificacion de campo y de sus fuentes de
informacioén -incluida aquella que provenga de entidades privadas o publicas o la proveniente de cruces de
informacioén- detecte que un determinado sujeto se encuentra comprendido en 4 situaciones. Estas se
esquematizan en la figura siguiente:

I——
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Figura N° 1
Situaciones en las que puede atribuirse la condicion de SSCO
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Fuente: Exposicion de reforma INER 2022

En el mismo articulo del decreto se explica el procedimiento de evaluacién de la idoneidad, la norma sobre
este punto sefala:

Para evaluar la idoneidad a que se refieren los literales anteriores, la SUNAT toma en cuenta la
suficiencia, razonabilidad y proporcionalidad de los recursos econdmicos, financieros,
materiales, humanos y/u otros empleados por el sujeto para realizar las operaciones por las
que emite los comprobantes de pago o los documentos complementarios, en funcion de la
naturaleza de las operaciones, el nivel de ventas del sujeto cuya capacidad operativa se
cuestiona, el sector econémico al que pertenece, entre otros. El criterio de idoneidad deberd ser
sustentado y motivado en cada caso concreto en que se aplique.

El procedimiento operativo para llegar a la Resolucion que suerte efectos esta descrito en los parrafos
siguientes del Articulo 4°y en los Articulo 5° al 7° de la citada norma. El procedimiento se esquematiza en
la figura 2:

Figura N° 2
Procedimiento Operativo para la declaracion del SSCO
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Fuente: Exposicion de reforma INER 2022
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Una lectura de la norma nos permite afirmar que en su disefio la norma es garantista, por ello prevé un
proceso de revision que puede ser solicitado por los adquirientes a fin de demostrar que, en su caso
particular, el sujeto si estuvo en condiciones de realizar la operacion. Este proceso esta establecido en el
articulo 10° del decreto, si el adquiriente puede demostrar esto mantendra su derecho a usar el costo o

gasto y el crédito fiscal.

La norma tambien prevé reglas para deudores tributarios que no hubieren solicitado la revisién de los
comprobantes de pago y documentos complementarios y de la impugnacién de las resoluciones de
determinacion y/o de multa. Estas reglas se encuentran contenidas en el Articulo 11°. El procedimiento
contenido en la norma con respecto a ambos temas, pendiente de reglamentacidn, se esquematiza en la

siguiente figura:

Figura N° 3

Procedimiento de revision de la transaccion solicitada por el adquiriente

SUNAT
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Fuente: Exposicion de reforma INER 2022
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Esta norma incluye también disposiciones especificas con respecto a la publicacién de la condicién de
SSCO y sus efectos. Las mismas se desarrollan en los Articulos 12 al 15 del D. Leg 1532. Las mismas

esquematizan en la Figura N° 4.

Figura N° 4
Efectos de la publicacion de la condicion de SSCO
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publicaciéon
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Fuente: Exposicion de reforma INER 2022

La baja de las series de los comprobantes de pago fisicos y
de los documentos complementarios fisicos

Solo podra emitir boletas de venta y notas de débito y crédito
vinculadas a aquellas (deben emitirse electrénicamente)
Las operaciones que se realicen con el SSCO no permiten
ejercer el derecho al crédito fiscal o cualquier otro derecho o
beneficio derivado del IGV y/o sustentar costo o gasto para
efectos del IR

El pago a cargo del SSCO del IGV consignado en los
comprobantes de pago o en las notas de débito, en donde
este figure como emisor, en tanto se hayan emitido hasta el
dia de la publicacién

<+ No permiten ejercer el ejercer el derecho al crédito fiscal o

cualquier otro derecho o beneficio derivado del IGV y/o
sustentar costo o gasto para efectos del IR, salvo que se
solicite la revisién de los mismos
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Conclusiones

B Para la mayor parte de los contribuyentes que actldan diligentemente en la seleccion y
relacionamiento con sus proveedores, esta norma es neutral, sus operaciones no se veran
afectadas por ningun cuestionamiento, en tanto sus proveedores dificilmente podran ser
considerados como SSCO. Y los casos en los que esta imputacion pudiera ser realizada por los
auditores ante algunas dudas sobre la transaccién, es de esperar que superen las observaciones
en tanto la operacion fue real y el proveedor puede demostrar que ha tenido la capacidad
operativa propia o adquirida para ejecutar la transaccion.

B La normativa obliga a los contribuyentes a ser mas cuidadosos y diligentes a la hora de buscar
proveedores, deben mejorar los protocolos de relacionamiento con sus proveedores a fin de
asegurarse que su proveedor tiene la capacidad propia o adquirida para realizar transacciones con
ellos.

B Esde esperar que esta norma no solo ayude a reducir la evasion e incrementar la recaudacion del
IGV e IR Empresarial, sino que tambien ayude a reducir la competencia desleal que se le presente
a los contribuyentes cuando actUan en mercados donde hay ofertantes que utilizan practicas de
evasion para generar una ventaja competitiva ilegitima.

B Lanormanodejadetenerdetractoresen laacademiay en los intermediarios fiscales, sin embargo,
la incorporacion de medidas para disuadir la evasidn es normales a fin de garantizar el
funcionamiento correcto del sistema tributario y obtener de esta forma la recaudacion esperada.

B Tal cual se ha sefalado en este articulo, el Perd no es el Unico pais en ALCA que ha promulgado
una norma para desalentar el uso de las facturas falsas, por ello en nuestra opinién, la opcién de
politica fiscal es adecuada y se encuentra justificada.
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