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Sintesis v sugerencias

1. La propuesta de reforma elaborada por el gobierno de El Salvador es ambiciosa y
compleja. Incluye medidas que amplian las bases imponibles, otras que modifican
tasas de impuestos y muchas que reforman aspectos importantes de la
administracion tributaria.

2. Independientemente de la calidad de las reformas cabe analizar también su
oportunidad. La experiencia internacional sugiere que los impuestos tienen poco
efecto sobre la tasa de crecimiento de largo plazo de una economia, pero si influyen
en la demanda agregada durante el ciclo econémico. El Salvador ha sufrido una
recesion importante que sugiere que si hubiera financiamiento disponible para el
déficit fiscal seria preferible no aumentar impuestos ni reducir gastos en la
coyuntura. Eso no es una traba para discutir y aprobar una reforma tributaria, pero si
para definir la fecha de entrada en vigencia que podria diferirse hasta que la
economia se haya recuperado de la crisis. El Congreso podria delegar en el Poder
Ejecutivo el momento a partir del cual regirian los mayores tributos.

3. Varios de los objetivos que se desprenden de la reforma original presentada en el
mes de Octubre y de los cambios realizados durante el mes de noviembre son
razonables: cerrar vias de elusion, reducir el sesgo a que las inversiones se financien
con deuda que tiene el impuesto a la Renta vigente, crear juzgados tributarios
especializados, etc., pero la mayoria de los instrumentos seleccionados es
perfectible. Ello sugiere la conveniencia de someter una reforma de gran
envergadura como la propuesta a un proceso de analisis y debate profundo que
permitira reducir la conflictividad futura y alcanzar mejor los objetivos planteados.

4. Por ejemplo, alrededor del 40% del aumento previsto en la recaudacion se obtendria
de aumentos en los impuestos al consumo de tabaco y de bebidas. La tributacion
especial al consumo por encima del IVA se justifica cuando existen externalidades
(dafio para la salud, contaminacién ambiental) o por razones distributivas. En el caso
del aumento del impuesto a las bebidas analcoholicas no se cumple con ninguna de
estas premisas: su consumo no genera dafio alguno y es mas regresivo aumentar el
impuesto especial que si se hubiera optado por un aumento en el IVA. La excepcion
es el consumo de aguas que en términos relativos estd mas concentrado en las
familias de mayores ingresos. Pero precisamente una de las modificaciones de
Noviembre fue excluir al agua de la suba de impuestos que se limitaria solo a las
bebidas endulzadas.

5. En el caso de los cigarrillos se observa el mismo problema respecto de la
distribucion del ingreso: es mas regresivo aumentar los impuestos a estos productos
que la tasa del IVA. Sin embargo, existe una externalidad negativa por consumir
tabaco. Si bien no existen estudios en el pais que permitan precisar el monto de tal
externalidad, los valores que surgen de estudios realizados en Estados Unidos
sugieren que el nuevo impuesto a los cigarrillos seria algo elevado. Si se mejord en
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no modificar el componente ad valorem lo cual puede facilitar la lucha contra el
contrabando.

Para las bebidas alcoholicas la propuesta original estaba mejor disefiada que la
ultima version. Por razones de eficiencia aun luego de los cambios se continta
gravando poco a las bebidas fabricadas en el pais (algunos aguardientes, vodka y
ron) y se grava en exceso al whisky y también al tequila y la cerveza.

En suma, es posible que un aumento en el IVA hubiese sido mucho mejor desde
ambos puntos de vista (eficiencia y equidad) que la propuesta de reforma (con la
excepcion del aumento original a las bebidas alcoholicas).

Se propone crear un impuesto a la matriculacion de vehiculos (nuevos y usados que
entran por primera vez al pais). Este gravamen podria justificarse como un aporte a
reducir la contaminacion y la congestion, pero estos objetivos no se cumplen con la
propuesta oficial porque no se grava al stock de vehiculos existentes (que por ser de
mayor antigiiedad seguramente contamina mas que los que se incorporen) y porque
las tasas son diferenciales por tipo de vehiculo sin seguir un patréon que aproxime el
mayor consumo de combustible. Ademas, existen algunas exenciones subjetivas que
abriran las puertas a maniobras de elusion.

En el impuesto a la Renta se introduce en forma parcial el criterio de imposicion
dual al gravar a una tasa liberatoria y menor que la tasa general del 25% a los
intereses ganados por las personas naturales por depdsitos en el pais y por el
producido de inversiones en titulos valores en el exterior, los derechos de autor o a
los intereses pagados por las empresas al exterior, a los servicios de fletes, seguros y
reaseguros pagados al exterior. Ademads, se gravan algunas ganancias de capital hoy
exentas y se endurecen la definiciéon de los gastos que pueden descontarse para
calcular la base imponible (en especial para las entidades financieras que no podran
descontar las reservas por créditos incobrables sobre su cartera de mejor calificacion
crediticia). Estas propuestas tienen varios problemas.

La informaciéon disponible sobre declaraciones juradas del impuesto a la Renta
sugiere que existen deducciones en exceso de intereses pagados. Era preferible
utilizar reglas estrictas de capitalizacion exigua que gravar intereses ganados por las
familias. Lo mdas probable es que los mayores depositos de particulares de altos
recursos en el exterior no sean declarados y por lo tanto escapen al intento de
mejorar la progresividad del impuesto. Tampoco es justificable que se graven
algunas rentas en el exterior y no otras (como lo dividendos recibidos de empresas
que no cotizan en publico, alquileres u otros).

Mas criticable atn es la decision de gravar los servicios de fletes, seguros y
reaseguros. Como El Salvador no puede influenciar los precios de estos servicios en
el mercado internacional ello resultard en un mayor costo para los productores
nacionales, lo cual complica particularmente la situacion de los productores de
bienes transables que no podran trasladarlo a sus precios de venta. Esta medida resta
“competitividad” a la produccion nacional. Lo mismo ocurre con la decision de
eliminar la tasa cero de IVA para la exportacion de servicios de transporte y de
telecomunicaciones que resulta en un impuesto encubierto a las exportaciones de
estos servicios.

La reforma grava las ganancias de capital por la compra venta de acciones cuando
hay razones de peso para que contintien exentas en la medida en que el aumento de
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valor refleje mayores ganancias (y por lo tanto impuestos) futuras. Ademads, la
imposicion dual limita la progresividad a los ingresos del trabajo.

13. En materia de administracion tributaria no se avanza en regular la informacion que
deben proveer las entidades financieras, ni se unifican los numeros de inscripcion en
el impuesto a la Renta y el IVA, ni se reduce el draw back a las exportaciones, ni se
reduce el tope para deducir donaciones y tampoco se mejora el régimen para
pequefios contribuyentes. En cambio, se avanza en la creaciéon de juzgados
especializados en temas tributarios (aunque no es claro que se cuente con los
recursos presupuestarios para concretar esa buena intencion rapidamente), se mejora
la definicidon de algunos delitos tributarios, pero se retrocede al limitar la instancia
administrativa con una clara intencion de que, ante la mejor presuncion de evasion,
los casos pasen directamente a la justicia penal. El problema es que esto aumentara
la carga de los tribunales y es posible que demore el proceso en lugar de acelerarlo.

14. En suma, se trata de una reforma ambiciosa con un claro objetivo de aumentar la
recaudacién aunque es posible que los problemas mencionados anteriormente
hubieran hecho conveniente aumentar las tasas del IVA y/o del impuesto a la Renta,
cuando la economia haya consolidado su recuperacion.

Introduccién

El Ministerio de Hacienda de El Salvador ha elaborado un proyecto de reforma de
varias leyes tributarias con el objeto de mejorar los ingresos fiscales. La reforma incluye
cambios en todas las dimensiones en las cuales se puede trabajar en materia de ingresos:
la administracion tributaria, la modificacion de bases imponibles y cambios en las tasas
de impuestos. En total se trata de 14 proyectos de ley que fueron sometidos a la
discusion de la sociedad en el mes de Octubre de 2009. En noviembre el Ministerio
modifico los proyectos recogiendo sugerencias de diversos actores.

Desde el punto de vista de la politica fiscal cabria hacer una discusion mas amplia
respecto a la conveniencia de mejorar los ingresos o acotar el gasto publico, si el
objetivo es restablecer el resultado primario afectado por la recesion que ha generado la
crisis financiera internacional. En este trabajo tiene un objetivo mas limitado; analizar si
las opciones propuestas para mejorar los ingresos son perfectibles, en alguna medida
aceptando que es necesario un mayor gasto publico para atender algunos objetivos
sociales que se ha planteado el gobierno. Esto no debe interpretarse como que no es
posible racionalizar el gasto publico o los subsidios que actualmente existen en El
Salvador. En trabajos anteriores, los autores han mostrado que existe espacio para
reducir el costo fiscal de los subsidios a la energia ain protegiendo a los sectores mas
vulnerables de la poblacion. Pero ese andlisis excede el propdsito de este documento.

También en un trabajo anterior los autores concluyeron que la mejora en la recaudacioén
fiscal lograda entre 2004 y 2008 se explica en partes iguales por el crecimiento
econdmico y por mejoras en la administracion tributaria. Si bien en una economia en
crecimiento es razonable esperar que los impuestos aumenten a una tasa algo mads
elevada que la que se logre en la actividad econdmica, existen limites naturales al
producido fiscal de mejoras en la administracion.

La evasion fiscal sigue siendo elevada en El Salvador y reducirla debe ser un objetivo
prioritario de la sociedad porque ello mejora la eficiencia econdmica y la equidad. Pero
una baja importante en la evasion lleva tiempo, y los regimenes disefiados para atraer a
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la formalidad a las empresas mds pequefias en general tienen poco impacto en la
recaudacion.

Por ello, y mas alla de la importancia de mejorar la eficiencia del gasto y continuar con
los esfuerzos para mejorar el grado de cumplimiento con las obligaciones tributarias, en
las secciones que siguen se analizan los cambios mdas importantes propuestos por el
Ministerio de Hacienda desde el punto de vista de su eficacia para generar recursos sin
aumentar las distorsiones que los impuestos habitualmente producen en el
funcionamiento de la economia.

Ley de IVA

Art. 1 inc m). Grava con IVA las ventas de bienes muebles que las entidades financieras
hayan recuperado por el pago de deudas poniéndola en igualdad con el caso de
disolucion o liquidacion de otras sociedades.

La legislacion actual grava con IVA la transferencia de bienes muebles en los casos de
liquidacién de sociedades. Al adquirir esos bienes la sociedad descargd el IVA pagado
como crédito fiscal y en la medida en que formaban parte de su precio de venta el
Estado recuperaba ese IVA al venderse el producto final. Si la “altima” venta es liquidar
activos residuales y se hace a revendedores que estan gravados en IVA no hay problema
ya que ¢éstos descargaran el impuesto pagado a la sociedad en disolucion.

El tratamiento en el IVA de las entidades financieras es complejo y por ello
habitualmente se las exime. Sin embargo, es frecuente gravar con el impuesto algunas
actividades como comisiones. Este es el caso de El Salvador. Dado que ya tienen
algunas operaciones gravadas la reforma propuesta no genera una complicacion
importante para las entidades financieras y pone en un pie de igualdad la venta de cosas
muebles (usadas) que éstas realicen con las que surgen en los casos de liquidacion o
disolucion de sociedades. Debe notarse que la venta habitual de cosas usadas esta
gravada en El Salvador. Por lo tanto, si las entidades financieras venden las cosas
muebles a un revendedor el efecto final sobre el comprador tltimo es nulo ya que hoy el
revendedor terminaba ingresando el impuesto que no tributa el banco (no existe crédito
fiscal hoy y si lo habria con la reforma). Si se encarece la venta directa de la entidad
financiera a otros compradores pero ello era un tratamiento especial en relacion a
operaciones similares y a la alternativa de comprar esos bienes en un revendedor.

En el proyecto elaborado en Noviembre se acepto la sugerencia de gravar toda venta de
bienes muebles recuperados como pago de deudas, incluso de las entidades no
financieras. Esta modificacion mejora el proyecto original.

Art. 2 inc p) v q). Grava con IVA las dietas y el pago de membresias y cuotas que
genere una contraprestacion o disfrute de bienes y servicios.

Ambas propuestas son exageradas. Los pagos de dietas a directores de empresas estan
de hecho gravados con IVA al formar parte del valor agregado de la sociedad. La
reforma obligaria a muchos directores a inscribirse en el impuesto y hasta podria ser
negativa para la recaudacion si resulta mas complejo fiscalizar a éstos que a la propia
empresa.

En el proyecto elaborado en Noviembre se aceptd excluir las dietas que reciban
funcionarios publicos de diversas agencias del estado y también que la empresa retenga
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el 13% del IVA de modo tal de no obligar a inscribirse a quienes perciban las dietas.
Esto corrige la critica realizada al proyecto original en al parrafo anterior.

En el caso de cuotas de clubes se ampliaria la base imponible porque estas transacciones
son habitualmente a consumidores finales y en teoria seria un paso positivo. En la
practica, el impacto fiscal es seguramente limitado, obliga a estos clubes a inscribirse en
IVA y establece una diferencia con los espectdculos culturales que seguirian exentos.
Debe recordarse que los insumos gravados de estas organizaciones pagan IVA y por lo
tanto la decision de gravarlos al 13% resulta en un aumento de la cuota (y por lo tanto
de la recaudacion) inferior a ese porcentaje.

Art. 5. Grava con IVA la importacion de bienes de capital que tenian los sujetos pasivos
inscriptos en el gravamen hasta que se dicten politicas sectoriales. Art. 13. Luego de 12
meses de importados los bienes de capital permite utilizar los créditos fiscales en exceso
contra el pago de cualquier impuesto.

Esta reforma es contraproducente. La decision de gravar la maquinaria importada tiene
solo un efecto financiero ya que los sujetos pasivos del impuesto no pueden descontar
hoy créditos fiscales y terminan pagando el IVA cuando venden al mercado interno. En
otros paises se grava en la importacion porque existe produccion local de bienes de
capital que quedaria en desventaja con las importaciones si éstas estuviesen exentas, aiin
cuando ello genere algun sobrecosto a la inversion en la medida en que las empresas no
generen suficientes créditos fiscales para recuperar rapido los créditos fiscales pagados
en la inversion.

El Salvador tenia acotado este problema porque eximia a las importaciones de equipos
importados y, aunque se gravan la construccioén y otros componentes de la inversion, la
probabilidad de tener créditos fiscales en exceso naturalmente se reduce. Para lograr un
efecto transitorio en la recaudacion (y una complejidad administrativa al tener que
controlar el uso de créditos fiscales en exceso como pago de otros impuestos) la reforma
genera un sobrecosto en la inversion que no deberia estar gravada en un IVA tipo
consumo como el que tiene el pais.

En el proyecto elaborado en Noviembre se aceptd incluir un esquema transitorio que
mantenga la exencion hasta que se elaboren los regimenes sectoriales. Esta no es la
mejor solucion, ya que por las razones apuntadas es preferible no gravar con IVA la
importacion de bienes de capital. Més aun, la exencidon para regimenes sectoriales
consagra la utilizacién de incentivos tributarios medida que un trabajo anterior de los
autores fue criticada en base a la pobre experiencia de este tipo de medidas para alentar
el crecimiento y el empleo.

Art. 6 inc e). Acota la exencion de IVA a la educacion a las cuotas, matricula y gastos
de graduacion.

Esta reforma es contraproducente. Obliga a inscribirse en IVA a los colegios para
liquidar el impuesto sobre unas pocas operaciones gravadas como la certificacion de
notas, clases extras, etc. y a proporcionar el uso de créditos fiscales. El impacto de esta
medida sobre la recaudacion es seguramente insignificante, genera un costo
administrativo para las escuelas y para la administracion tributaria y no cierra vias de
evasion que parezcan importantes.

En el proyecto elaborado en Noviembre se acepto la sugerencia de varias entidades de
quitar la lista de actividades que mantienen la exencion del IVA. Ello evita el problema
mencionado en el parrafo anterior en la medida en que la responsabilidad de detectar
excesos recae en las tareas de fiscalizacion pero no se obliga a cobrar IVA a los colegios
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por operaciones claramente relacionadas con la actividad escolar como la certificacion
de notas o las clases extras.

Art. 7. Grava con IVA las propinas que figuren en la factura emitida por el local de
comidas.

Esta reforma no tiene mucho sentido. So6lo fomentard que se paguen propinas en
efectivo.

En el proyecto elaborado en Noviembre se quitd esta reforma.

Art. 11. Varias reformas al articulo 65 de la ley de IVA que restringen la deduccion de
créditos fiscales a cero para los repuestos, lubricantes y otros servicios utilizados en
vehiculos que no sean indispensables para el giro del negocio, la utilizacion de servicios
destinados a la construccion de inmuebles usados. También se aclara la limitacion al
50% del IVA pagado en la adquisicion de vehiculos, combustibles y otros insumos, atin
cuando sean utilizados en la actividad.

Las limitaciones al uso de créditos fiscales para evitar abusos son comunes en otros
paises pero es preferible limitar el monto en dinero y no un porcentaje del valor del
bien.

En el proyecto elaborado en Noviembre se accedio a excluir los reintegros y reembolsos
de gastos que reciban los trabajadores o los gastos hechos por mandato.

Art. 12. Grava las transferencias de activos. Hoy estan gravadas si se realizan dentro de
los dos afios de adquiridas.

Gravar la reventa de activos usados por mas de dos afios aumenta el costo de estos
bienes para los compradores no inscriptos en el impuesto. En la medida en que los
compradores sean mayoritariamente empresas gravadas solo se adelanta el cobro del
impuesto y se mejora su control (si los vendedores estan mejor controlados que los
compradores).

En el proyecto elaborado en Noviembre se accedié a mantener la exencion si los activos
usados se mantienen 5 afios en la empresa (en lugar de los 2 que fija la ley actual). Esto
atentia, pero no corrige del todo el problema mencionado en el parrafo anterior. Se trata
de activos usados cuya vida util residual puede ser inferior a los 5 afios. De todas
maneras es un punto menor porque si se depreciaron casi totalmente se venderan a bajo
precio y el efecto de gravarlos con IVA es minimo.

Art. 14. Grava la exportacion de algunos servicios realizados a usuarios que no tienen
residencia en El Salvador. Esto afecta en particular a los pagos realizados por llamadas
telefonicas internacionales originadas en el exterior y servicios de transporte
internacional.

En la medida en que El Salvador es tomador de precios en los mercados de bienes y
servicios el mayor costo que resulta de introducir el impuesto a una operacion hoy
exenta serd absorbido por los productores locales. Tanto para telecomunicaciones como
para fletes este es el resultado mas probable. El tratamiento de exportaciones de
servicios debe ser similar al de exportaciones de bienes que es el de tasa cero. En caso
contrario, en los hechos se estd introduciendo un impuesto a las exportaciones, al
contrario de lo que hace la mayoria del resto de los paises.

Art. 15. Aumenta de 30 dias a 60 dias habiles el plazo maximo para el reintegro de
créditos fiscales a los exportadores.
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El plazo de devolucion de IVA a exportadores debe ser lo mas rapido posible. En un
trabajo anterior se propuso que fuera automatico para empresas con alta calificacion
crediticia. En los hechos, en El Salvador existe hoy alguna demora en la devolucion.

En el proyecto elaborado en Noviembre se accedio al pedido del sector privado de
mantener los 30 dias actualmente vigentes.

Ley de Impuesto a la Renta

Art. 2 inc 5) y 11). Se gravan los intereses que se obtengan de los depdsitos por encima
de US$ 5.000 a una tasa liberatoria de 10% y se gravan a la misma tasa los intereses
pagados al exterior (20% si el préstamo lo concede una empresa del “maletin”).

El Salvador tiene un sesgo al financiamiento de la inversion con deuda al permitir la
deduccion plena de los intereses pagados por las empresas, gravar en cabeza de la
empresa las utilidades generadas por proyectos financiados con fondos propios y
mantener exentos los intereses ganados por las familias por sus ahorros. Este sesgo a
favor de la deuda aumenta al no ajustarse el impuesto por los efectos de la inflacion y
tiene varios problemas: a) genera una distorsion respecto a la forma de financiamiento
de la inversion, b) afecta mas a las empresas que tienen menos acceso a deuda
(pequenas y medianas o aquellas que tienen menos activos que se pueden utilizar como
colateral por unidad de producto).

Si bien algunos paises desarrollados eliminan o atentian este sesgo gravando los
intereses de las colocaciones financieras, esta soluciéon no es tan clara para paises en
desarrollo que estén expuestos a fuga de capitales hacia paraisos fiscales. Ademas,
como la probabilidad de tener cuentas de depdsito no declaradas en el exterior parece
mas alta para familias de altos ingresos, es posible que la opcién de gravar intereses
ganados en el pais termine afectando a familias de ingresos medios.

La propuesta de gravar los intereses pagados al exterior encarece el costo del
endeudamiento pero ello es el objetivo buscado para equipararlo con el costo de
financiar la inversion con capital propio. De hecho, una reforma que no pretenda
aumentar la recaudacion reduciria la tasa general del impuesto buscando un punto
intermedio entre 0% (la que rige para la deuda hoy si la inflacion es nula) y 25% (la que
se paga sobre las utilidades). Por ello, el desaliento a la inversion sélo se produce si se
trata de aumentar el costo de financiarse con deuda sin reducir el que resulta de utilizar
patrimonio propio.”

Un andlisis de la informacion de las declaraciones de impuesto a la renta de las
empresas en El Salvador realizado en un trabajo anterior, sugeria que podria haber algiin
abuso en las deducciones de intereses que justificaria la introduccién de reglas de
capitalizacidon exigua que permitirian mejorar la recaudacion. Por ello la sugerencia fue
que la deduccion de intereses en el impuesto a la renta s6lo se permita hasta una
relacion deuda/patrimonio de 2.5 veces a 1. Si excede esa relacion se proporciona la
deduccion permitida (por ejemplo si es 3:1 solo se puede restar el 83% de los intereses
pagados en el ejercicio fiscal). Esto podria generar una recaudacion del orden de US$

% Debe sefialarse que la evidencia empirica respecto del impacto de los impuestos (o los incentivos
tributarios) sobre la inversion no es contundente. La inversion parece depender mas de factores no
tributarios.
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70 millones al ano. Este camino parece mas practico que el adoptado en el proyecto de
reforma tributaria.

La reforma tiene varios puntos que sugieren la introduccion del llamado impuesto dual
al capital (ver también el art. 4 analizado mas adelante). La progresividad del impuesto
a la Renta se limita a los ingresos del trabajo (menos moviles) mientras que el
producido del capital se grava a una tasa mas baja, uniforme para recaudar algo, sin
exponer al pais a una pérdida de proyectos de inversion. Algunos paises escandinavos y
Uruguay utilizan este sistema que tiene la ventaja de la simplicidad, pero a costa de
romper la equidad entre las diferentes fuentes que conforman el ingreso de las familias.

El proyecto elaborado en Noviembre aument6 de US$ 5.000 a US$ 10.000 el saldo
promedio mensual de depositos a partir del cual se gravan los intereses con la tasa
liberatoria de 10% y se mantuvo la exencidn para los intereses pagados en préstamos
recibidos de organismos multilaterales, agencias de desarrollo o gobiernos extranjeros e
instituciones de utilidad publica o ONG. Ademads, se permite deducir los intereses
pagados por una sociedad por préstamos recibidos de los socios, padres, hijos o
conyuges de estos si se comprueba que el préstamo fue invertido en la empresa.

Elevar el minimo exento del saldo promedio de depositos no corrige las criticas
realizadas en los parrafos anteriores.

La exencion de los intereses pagados en préstamos de multilaterales, gobiernos, etc. es
logica.
Aun cuando los préstamos de los socios se hayan invertido en la empresa no deberia

permitirse la deduccion de intereses porque es similar a un aporte de capital, que si
pagaria el impuesto a pleno.

Art. 2 inc. 12). Se grava la ganancia de capital por la venta de la vivienda propia por
encima de 360 salarios minimos (aproximadamente US$ 75.000). Ademas, se deroga la
exencion que actualmente existe para la compra venta de acciones.

En el régimen actual, las ganancias de capital de las personas por la compraventa de
acciones estan exentas, pero se grava el resto de ganancias de capital a una tasa reducida
del 10%. Esta puede ser una soluciéon de compromiso: como es incorrecto gravar
ganancias nominales y solo se permite deducir las pérdidas de capital de las ganancias
de capital, la tasa reducida tiene algin fundamento; a su vez, la exencion a las ganancias
por la compraventa de acciones es justificable porque en la medida en que el aumento
en el precio de una accion refleje el valor presente de mayores utilidades futuras el fisco
percibira mayor impuesto a la renta al gravar a éstas.

En el caso de viviendas es conceptualmente correcto gravar las ganancias de capital en
un impuesto a la Renta de libro de texto. Algunos paises no aplican este criterio porque
quieren fomentar que las familias tengan vivienda propia.

Por lo expuesto, no deberia derogarse la exencion a las ganancias de capital por la
compraventa de acciones, pero podria gravarse la ganancia de capital por la venta de
vivienda propia a una tasa reducida.

En el proyecto elaborado en Noviembre se aumenta el minimo a partir del cual se grava
la ganancia de capital por la compra-venta de la primera casa habitacion a US$ 150.000,
pero se mantiene la intencion de gravar las ganancias de capital por la compra-venta de
acciones, criterio que generara doble imposicion.
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Art. 4 y art. 7. Se gravan a una tasa liberatoria del 10% el retorno obtenido por la
inversion en titulos valores tanto en el pais como en el exterior.

La reforma mantiene la exencidn sobre los dividendos pero trataria de captar cualquier
tipo de renta financiera tanto las obtenidas en el pais como las obtenidas en el exterior.

Este es un criterio ad-hoc que presenta varios problemas: a) es una aplicacion parcial del
criterio de renta mundial. No es claro porqué debe diferir el tratamiento impositivo de la
ganancia de capital que se obtenga por la compra-venta de acciones en la bolsa de
Nueva York de la ganancia que se obtenga por la compra-venta de una empresa de
capital cerrado en Estados Unidos o la utilidad de una inversion directa en el extranjero.
Los criterios habituales son: o se grava sélo las rentas de origen nacional como hace El
Salvador hoy, o se gravan todos los ingresos de capital que se obtienen en el extranjero
(intereses, utilidades, ganancias de capital) con la obvia dificultad para el fisco de
controlar esas actividades; b) al gravarse a una tasa mas baja y liberatoria se rompe la
equidad del sistema (aunque se gana en simplicidad como se expresara anteriormente).

En el proyecto elaborado en Noviembre se acepto la sugerencia de permitir deducir las
pérdidas de capital generadas en el exterior provenientes de titulos valores. En la
medida en que la deduccidon opera respecto de las ganancias de capital se acota el
margen de abusos.

Art. 6. Se obliga a todas las personas naturales a calcular el impuesto en base a lo
devengado.

Lo habitual es estimar el impuesto en base al criterio de lo devengado pero el criterio
basado en efectivo para personas naturales con actividad empresaria no es exclusivo de
El Salvador (regia en México por ejemplo). El objetivo es darle flexibilidad a pequenas
empresas o personas de pagar el impuesto de acuerdo a su disponibilidad de efectivo.

En el proyecto elaborado en Noviembre se aceptd la propuesta de que el contribuyente
opte por el método en que registrara pero una vez que elige uno no puede cambiarlo.

Art. 8 y art. 9. No se permite la deduccion de determinados gastos de la renta imponible
tales como: los gastos ofrecidos a clientes y empleados en varios bienes y servicios y se
limita al 50% la deduccion de las primas de seguro cuando la propiedad sea aplicada
parcialmente al negocio. También se prohibe deducir determinadas importaciones de
insumos para vehiculos.

Si bien es posible que en el caso de gastos ofrecidos a clientes y empleados o los gastos
de vehiculos haya abusos la mejor forma de limitarlos es poner un tope (un porcentaje
de la renta imponible) para la deduccién de este tipo de gastos. La propuesta, al
excluirlos por completo, desalienta a las empresas a que realicen este tipo de gastos en
forma genuina.

En el proyecto elaborado en Noviembre se acepté la sugerencia de permitir la deduccion
de los gastos en prestaciones al personal si son necesarios para generar la renta. Parece
preferible incluir ademés un tope méaximo relacionado a la renta o los ingresos de la
firma.

Art. 10. Pretende gravar a la tasa del 25% la disminucion de la reserva legal por ejemplo
por pérdidas de ejercicios anteriores.

Esto parece un contrasentido. Si una empresa tiene pérdidas y debe reponer su reserva
legal no deberia gravarse ese acto.
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Art. 10 inc 3 a yb). No se permite deducir las reservas de saneamiento que las entidades
financieras realicen en el ejercicio por sus carteras normales, normales declinantes y
subnormales. Tampoco las de deudas incobrables que hayan sido deducidas en
ejercicios anteriores.

Esta redaccion parece implicar que se gravan con el impuesto las reservas que las
entidades financieras deben hacer sobre sus créditos para cumplir con la normativa de la
Superintendencia del Sistema Financiero. De ser este el caso se incurre en un error. Es
habitual que se limite la deduccion de reservas para cubrir determinadas contingencias
para evitar que las empresas las exageren y posterguen el pago del impuesto. Para ello,
o se limita la deduccion a las pérdidas efectivamente realizadas (por ejemplo, los gastos
de despido y no la provision por despido, o los créditos catalogados como incobrables)
o se permite deducir los porcentajes de reserva que fije el regulador (en este caso la
Superintendencia). De hecho la redaccion parece contradictoria con el parrafo que dice
que no seran deducibles reservas que no hayan sido aprobadas por la Superintendencia.

Una alternativa es permitir a las entidades financieras que deduzcan solamente los
créditos irrecuperables que se califiquen como tales luego de agotadas las instancias de
cobro, en lugar de las previsiones que manda el regulador, pero se debe optar por una u
otra via. No permitir que se deduzcan las previsiones por los créditos de mejor
calificacién supone que nunca se vuelven irrecuperables lo cual claramente no es asi
como demuestra la reciente crisis financiera internacional.

Art. 12. No se permite a los sujetos no domiciliados en el pais que deduzcan gastos a los
fines de computar la retencion del 20%.

Esta restriccion convierte al impuesto en uno sobre la facturacion, pero el sistema actual
es dificil de controlar porque no existe la posibilidad de chequear que las deducciones
de gastos hayan sido declaradas por el proveedor. Una posible alternativa es reducir la
tasa que se aplica sobre la facturacion de los no domiciliados en el pais.

En el proyecto elaborado en Noviembre se incluyd una sugerencia de liberar a la
empresa de presentar la documentacion respectiva ya que en estos casos se trataria de
una retencion liberatoria. De todas maneras la alicuota de 20% sobre ingresos brutos
parece elevada.

Finalmente, en el proyecto elaborado en Noviembre se permite a las personas naturales
deducir del impuesto el aporte del patrono al Instituto Salvadorefio de Seguro Social
correspondiente a trabajadores domésticos. Esto equivale a que el Estado se haga cargo
del 25% del aporte previsional de los empleados domésticos (para personas naturales
gravadas a la tasa maxima). Si bien esta medida puede ayudar algo a formalizar a los
empleados domésticos, tiene problemas: el “aporte” estatal es mayor para quienes
enfrentan tasas marginales mas elevadas y obviamente excluye al personal doméstico
que trabaja en familias que no tributan impuesto a la renta.

Impuestos a las bebidas alcohdélicas

El proyecto apunta a aumentar la tributacion sobre las bebidas alcohdlicas y a reducir la
dispersion en el impuesto especifico por grado de alcohol. La tributacion aumenta por
dos razones: porque se introduce un impuesto ad-valorem de 10% sobre el precio de
venta al publico (neto de IVA y del impuesto especifico) y porque la nivelacion de los
especificos se hace “hacia arriba”. En las notas al proyecto se explica que la intencion
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de introducir un impuesto ad-valorem es “gravar los efectos en precios, lo cual no se
logra con el impuesto al contenido alcohdlico™. O sea que la reforma intenta claramente
moverse desde una tributacion al contenido alcoholico hacia una mezcla de esta y de
sobreimposicion a las ventas.

El rango del impuesto especifico actual es (a través de 7 tasas diferenciales) de US$
0,015 a US§ 0,15. El propuesto reduce el nimero de tasas a 3 y aumenta los niveles de a
USS$ 0,09 hasta US$ 0,16. En el proyecto elaborado en Noviembre se mantiene la
propuesta de introducir un ad-valorem de 10% y se amplia el rango del impuesto
especifico a US$ 0,0325 hasta US$ 0,16.

La justificaciéon tedrica convencional de gravar con impuesto especiales a las bebidas
alcohdlicas por encima de la tributacion general al consumo (IVA en el caso de El
Salvador) se basa en dos elementos: a) la externalidad negativa sobre la salud; y b) la
posibilidad de recaudar de productos que pueden tener una baja elasticidad precio de la
demanda lo cual reduce el costo de eficiencia del impuesto, y que son ofrecidos por
pocas empresas, lo cual facilita el control fiscal.

No conocemos de estudios en El Salvador que cuantifiquen el “valor de la externalidad
negativa” lo cual impide brindar conclusiones contundentes acerca del nivel del
impuesto, pero cualquiera sea el valor al que se arribe, en la medida en que el dafio
depende del consumo de alcohol ese problema se corrige con un impuesto especifico
uniforme por grado de alcohol y no con una tributacién que quiera captar los efectos en
precios. En la medida en que el proyecto original reducia la disparidad entre bebidas era
positivo, aunque lo hacia aumentando la tributacion media lo cual o bien obedecia a una
subestimacion previa de la externalidad o bien perseguia un objetivo puramente
fiscalista. Al ampliar el rango de impuesto especifico se retrocede en la propuesta de
Noviembre. En particular se grava con tasas bajas al contenido alcoholico del vodka y
los aguardientes fabricados en el pais lo cual actia como una suerte de proteccion contra
las bebidas importadas.

La facilidad de recaudar a partir de esta industria encuentra un limite muy claro en el
contrabando de bebidas y en los diferentes grados de formalidad/informalidad en el
marcado interno. Esto no solo afecta el nivel de la recaudacion sino que tienen también
efectos sobre la estructura efectiva de la tributacion. Existe mucha evidencia
internacional de contrabando de bebidas entre paises desarrollados cuando las tasas de
impuestos difieren entre ellos en forma importante. De alli la importancia de comparar
los nuevos niveles de impuestos con los que rigen en los paises vecinos.

La imposicion ad-valorem acta como una suerte de penalizacion a las bebidas de
mayor calidad y es superada por la imposicion especifica como instrumento para
corregir la externalidad. Sin embargo, tiene algin papel que cumplir en los casos de
mercados no competitivos, pero una justificacion de estos efectos sélo puede darse en
contextos en donde la externalidad esté bien medida y existan razones y justificaciones
solidas para argumentar desvios de la competencia en cuanto a provision de calidad o
rango de variedades, cosa que creemos no puede justificarse actualmente en El
Salvador.

Algunas observaciones puntuales adicionales son las siguientes:

Art.42C y Art.43. La introduccion del component ad-valorem, lleva a todo un esfuerzo
de fiscalizacion sobre el precio efectivo de las bebidas (para evitar subdeclaracion de
valor) que introduce distorsiones adicionales en la medida que no exista uniformidad en
el grado de formalidad de los distintos productos, lo que va a tender a sesgar la carga
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tributaria hacia los bienes en sectores formales. Esto puede en alguna medida
“deshacer” el aparente movimiento hacia la uniformidad de la carga por contenido
alcoholico, en la medida que productos que se venden en modalidades més informales
logren evadir el cerco de declaracion de precios de venta sugeridos.

Art 3 y Art.6. (incisos a los Art.43 y 44 y 47, respectivamente. Para reforzar el control
el proyecto de ley le otorga facultades a las Direcciones Generales de Impuestos
Internos y de Aduanas que elevan los costos comerciales o de transaccion y dan lugar a
dudas sobre la intromision en la libertad de formacion de precios. Por ejemplo, se
reconoce que dichos organismos tienen facultades para “emitir disposiciones respecto
de la determinacion de los equivalentes de precios de venta al publico de aquellos
productos que son comercializados en barriles u otros tipos de depositos, que no se
utilizan para ser transferidos al consumo final”. Adicionalmente (Art.6) “se facilita a
la Direccion General de Impuestos Internos para liquidar el impuestos ad-valorem...,
asi como para modificar la lista de precios sugeridos de venta al publico informada por
el productor o importador, como resultado del ejercicio de sus facultades, la cual
surtira efectos al dia siguiente al de la notificacion”.

Impuestos al tabaco

El proyecto original grava los aumentos de precios que hagan revendedores del
producto pero fundamentalmente dispone un aumento en el impuesto especifico de US$
0,005 a USS$ 0,01 por cada cigarrillo y en el gravamen ad-valorem sobre el precio de
venta (neto de IVA y del impuestos especifico) de 39% a 50% (100% para el caso de
habanos). Estos cambios sesgan la mezcla tributaria especifica versus ad-valorem
levemente hacia especifico (dado que uno se duplica y el otro sube un 28%, es decir la
mezcla (por unidad de valor del cigarrillo) pasa de t+T/P a 1.28t+2T/P). Pero esto es
algo menor porque el punto de partida esta bastante sesgado a la tributacion ad-valorem
y lo eleva a una tasa considerable. Por esto el efecto sobre la mezcla de calidades del
mercado no deberia ser mayusculo.

En el proyecto elaborado en Noviembre se decide no aumentar el impuesto ad-valorem
y a cambio se propone aumentar el especifico a US$ 0,025 por cigarrillo. De esta
manera se pone el peso del aumento en la tributacion a los cigarrillos de menor calidad,
presumiblemente los que mas afectan la salud.

El anélisis de la imposicion a los cigarrillos tiene una logica similar a la discutida para
el caso de bebidas alcohoélicas. No se mencionan estudios que avalen un aumento en la
imposicion por motivos relacionados a la externalidad negativa. Por ello debe suponerse
que el objetivo es fiscalista y aqui caben las mismas sugerencias que en el caso anterior.

Impuesto a las bebidas gaseosas

El proyecto suma un impuesto especifico de US$ 0,05 por litro al impuesto ad-valorem
de 10% que rige en la actualidad. Se exime del impuesto a las bebidas que contengan al
menos 20% de leche. Ademas, extiende los impuestos a otro tipo de bebidas isotonicas
o deportivas, fortificantes, jugos, néctares y refrescos.
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En el proyecto elaborado en Noviembre se modifica el impuesto especifico ya que se
establece uno de US$ 0,0025 por gramo de azucar o edulcorante aspartamo.

No existe un justificativo en externalidades negativas para gravar a estas bebidas con
impuestos especiales. Al igual que en otros paises la intencion es recaudar a partir de
una industria con pocos fabricantes.” El proyecto aumenta la presion tributaria al
consumo de este tipo de bienes y ello es criticable desde el punto de vista conceptual.
La introduccion de un componente especifico tiende a penalizar a los productos de
menor calidad (y por lo tanto precio) pero el monto del impuesto no tiene una cuantia
significativa.

No obstante ello, tiene como rasgo positivo tratar de nivelar el impuesto entre bebidas
que pueden ser altamente sustituibles entre si, y mantiene un tratamiento especial a las
que contengan un minimo de 20% de leche lo cual resulta en un subsidio indirecto a los
productores de leche, aunque ello puede tener un justificativo en tratar de fomentar el
consumo de dicho producto.

La propuesta de Noviembre centra el aumento de la tributacion en las bebidas “dulces”.
No existe una justificacion de tal decision por externalidades y su efecto es favorecer al
agua gasificada o a otras que no tengan endulzantes o azucar introduciendo una
distorsion en un mercado de bebidas que no debid enfrentar impuesto alguno por
encima de la tributacion general (IVA).

Impuesto a la primera matricula de bienes

Se propone un nuevo gravamen a la primera matricula de automotores, aeronaves y
embarcaciones. El impuesto es de una sola vez y es requisito para registrar los bienes.

El proyecto prevé varias exenciones para: a) los automotores propiedad de 1) el Estado,
sus descentralizadas y municipios; 2) la Universidad de El Salvador; 3) Cuerpo
Diplomatico y Consular Extranjero; 4) Cruz Roja Salvadorefia; 5) Cuerpo de Bomberos;
6) Instituciones que tengan exenciones de todo tipo de impuestos; b) embarcaciones: 1)
hasta 30 pies de eslora de personas naturales; 2) de Corporaciones o Fundaciones de
utilidad publica que se dediquen a la investigacion cientifica maritima; y c) aeronaves
que s6lo puedan destinarse a trabajos agricolas o forestales o al traslado de enfermos o
heridos. Los exentos deben registrar los bienes por primera vez mas alla de no tener que
pagar el gravamen. En el proyecto elaborado en Noviembre se agregd la exencion para
aeronaves operadas por aerolineas extranjeras que realicen vuelos internacionales y
buques con matricula extranjera..

El gravamen no es uniforme. Para el caso de automotores varia entre 1% y 8% del valor,
para las embarcaciones entre 2% y 10% de su valor y para las aeronaves entre 2% y 5%
de su valor.

En un trabajo anterior mencionamos la l6gica que podria tener un impuesto a este tipo
de bienes desde un punto de vista de la eficiencia econdmica: es un complemento a los
impuestos a los combustibles para penalizar el consumo de energia. El problema es que
en base a un argumento de conservacion de la energia seria necesario incluir también al

3 Las bebidas gaseosas no tienen una elasticidad de demanda particularmente baja como para justificar
una imposicion diferencial por argumentos basados en la regla de Ramsey. Ademads, existen algunos
reparos a organizar la tributacion al consumo en base a la regla de Ramsey. Ver FIEL (2006).
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stock de vehiculos existente, con un impuesto mayor para los automotores y vehiculos
mas antiguos, porque los modelos més nuevos tienden a ser mas eficientes en el uso de
combustibles. Esta opciéon no parece viable. De hecho el proyecto se centra en los
bienes nuevos ya que se grava previo a matricular (y por ello no alcanzaria a los bienes
ya matriculados).

Desde el punto de vista de la equidad el proyecto también tiene problemas porque se
gravaria s6lo una manifestacion de los activos de las personas, dejando de lado a los
inmuebles y a los activos financieros. Los impuestos al patrimonio pueden ser utilizados
como un complemento del impuesto a la Renta de las personas naturales, pero ello
requiere gravar a todos los activos (incluidos los usados) y se debe permitir descontar la
deuda.

Ademas, el proyecto como estd planteado puede generar algunos problemas para la
administracion tributaria. La lista de exenciones es amplia y ello aumenta el riesgo de
que se utilice alguno de los exentos como instrumento para eludir el impuesto. Este
problema que se ha planteado en algunos paises con los autos de diplomaticos se
potencia al eximir a la Universidad de El Salvador y a todo el sector publico del
gravamen a los vehiculos. Si se desea mantener estas exenciones lo habitual en otros
paises es poner un limite temporal para la reventa de los vehiculos (no menos de tres
afos). Si se transfieren antes de esa fecha se debe ingresar el impuesto exonerado en su
momento.

Tampoco tiene mucho sentido la diferencia de alicuota en la forma en que esta
planteada en la ley. Si el objetivo es castigar a los vehiculos de mayor consumo no se
entiende la tasa mas baja para buses, furgonetas o para vehiculos utilizados para el
transporte funebre, o la diferencia entre embarcaciones y aeronaves de recreo y de la
que se fija para las de uso comercial. Si el objetivo es penalizar a determinadas
manifestaciones de riqueza se corre el riesgo de generar fuertes inequidades al ignorar el
resto del patrimonio de las personas.

Impuesto Especial a los Combustibles

Se introduce un impuesto ad valorem al consumo de combustibles que depende del
precio internacional del petréleo. El gravamen es un porcentaje del precio de venta de
los combustibles que es nulo si el petroleo supera los US$ 70 por barril, de 0.5% si se
ubica entre US$ 50 y 70 y 1% si es inferior a US$ 50 por barril. En las notas
explicativas se destaca el objetivo puramente fiscal.

Aun cuando no se menciona en el proyecto, un impuesto que aumenta a medida que cae
el precio internacional del petroleo tiene un objetivo implicito de estabilizar los precios
al publico. Si este fuese el objetivo seria preferible trabajar directamente con un fondo
de estabilizacion de precios, aunque la experiencia de Chile sugiere que este tipo de
fondos tiende a ser deficitario ya que no se calibra para ser neutro a lo largo del ciclo de
precios y no se lo prepara para saltos bruscos en los precios.

Desde un punto de vista puramente fiscalista (o de estabilizaciéon de precios) las
alicuotas resultan poco significativas. Se trata de un valor bajo en cualquier caso, atin
cuando la base sean los precios domésticos, algo superiores al costo del crudo.

Ademéds, no se resuelven algunos problemas operativos: a) no se define el periodo
durante el cual se debe calcular el precio de referencia del petréleo para ver qué tasa del
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impuesto corresponde aplicar. Con la alta volatilidad que ha caracterizado al mercado
petrolero este punto es particularmente relevante; b) si el objetivo es estabilizar precios
el impuesto deberia ser monotdnicamente creciente a medida que baja el precio del
petroleo y ello no ocurre dentro del rango de US$ 50 a 70 por barril (el impuesto es algo
mas de US$ 0,35 cuando el petroleo vale US$ 70 y algo mas de USS$ 0,25 cuando vale
USS$ 50, con el agregado dependiendo de la diferencia entre el costo del crudo y el
precio de venta al publico). Por ello, es preferible una tabla que fije en US$ por barril el
impuesto para cada precio del petréleo.

Debe recordarse que los combustibles pagan: 1. IVA, el 13%; 2. un especifico para
FOVIAL de 20 centavos por galén; 3. otro especifico de 10 centavos por galén como
contribucion especial para subsidiar el transporte ptblico; 4. otro adicional a la gasolina,
de 16 centavos por galon aproximadamente para un fondo de estabilizacion ya obsoleto
por el desfase de precios en gas licuado, ya que se cred en 1981, y ademas distorsiona
entre diesel y gasolina, ya que el primero no es gravado con estos 16 centavos. La
reforma estaria agregando un quinto impuesto advalorem. Si el proposito es recaudar
mas, como lo dice la nota, lo mejor seria consolidar todo en uno impuesto que no
distorsione entre derivados, ademés de indexarlo a la inflacion para que no se erosione
en el tiempo. En cualquier caso debe tenerse presente el riesgo de contrabando
fronterizo que naturalmente se potencia si los impuestos son muy diferentes entre paises
vecinos.

Reforma de FOSALUD

Se modifica la asignacion especifica a FOSALUD del incremento anual en la
recaudacion de los impuestos a las bebidas alcohdlicas, productos del tabaco y armas
de fuego y municiones al 35% de la recaudacion de estos impuestos con un minimo de
USS$ 20 millones.

La ley original estaba mal redactada en el punto que se quiere modificar, articulo 2 del
anteproyecto, la modificacion propuesta es mas clara y corrige el defecto de la anterior,
que practicamente dejaba sin fondos al programa Fosalud y todo se tenia que financiar
con el fondo general. La asignacion especifica de fondos es criticable. Un gasto
prioritario deberia recibir apoyo presupuestario, pero existe competencia de recursos
aun dentro de gastos prioritarios que es preferible que se resuelva en la discusion anual
del presupuesto.

Sin embargo, en el caso de El Salvador ya existen asignaciones especificas de fondos
que se verian favorecidas por el aumento en la recaudacion que persigue la reforma
(Organo Judicial, 6%, y para los municipios, 7%). La mejor forma de resolver este
problema es modificando dichos porcentajes y no alterando el concepto de fondo
general.

Reformas al Codigo Tributario

Se propone una larga lista de reformas al Codigo Tributario. En los parrafos que siguen
se analizan algunas de ellas.
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Art. 8. Se introduce el criterio de precios de transferencia. Esta reforma fue sugerida por
los autores en un trabajo anterior destacando su conveniencia para el mediano plazo.
Una implementacion exitosa requiere de un entrenamiento especial al personal de la
administracion tributaria, dada la complejidad de los temas involucrados.

Esta sugerencia cobra mayor relevancia en el proyecto elaborado en Noviembre. El
gobierno aceptd una propuesta que reduce la carga para las empresas de realizar los
estudios necesarios para documentar que las operaciones con sujetos relacionados se
hicieron a precios de mercado. Si los estudios de precios de mercado son onerosos para
las empresas del sector seguramente lo serdn también para la administracion tributaria.

Art. 13. Se requiere a las personas naturales que elaboren una declaracion patrimonial
anexa a la declaracion del impuesto a la Renta cuando tengan ingresos superiores a US$
30.000.

Este requisito es habitual en otros paises porque se utiliza la informacion patrimonial
para revisar su consistencia con lo declarado en el gravamen sobre la renta. Sin
embargo, requiere de un cuidadoso manejo de la informacién que en ninglin caso debe
ser publica. Solo debe estar disponible para el juez en los casos de litigios tributarios. Se
requiere entonces que las penas para los funcionarios que divulguen a terceros la
informacion fiscal sean adecuadas.

Art. 20 a 23. Se obliga a los notarios, al Centro Nacional de Registros, a los hospitales y
clinicas y a los Municipios a enviar informacion.

Esta medida que es habitual en otros paises requiere determinar una penalidad para el
caso en que estos agentes no entreguen la informacion. Las penalidades no figuran en el
articulado propuesto.

Art. 36. Se agrega una retencion de 10% al pago de derechos de autor. En el proyecto
elaborado en Noviembre se redujo la tasa de retencion liberatoria a 9.3%.

Dadas las dificultades que existen para auditar a algunos autores es razonable que exista
una retencion que asegura un ingreso al fisco y ademas facilita la identificacion de los
que cobran estos derechos.

Art. 38. Se introduce una retencién del 10% como pago definitivo del Impuesto a la
Renta a los pagos de servicios de carga internacional, aseguradoras y reaseguradoras y
bancos del exterior. Se aclara en las notas que no es un nuevo impuesto.

En realidad, pareceria que se trata de un nuevo impuesto que en la medida en que El
Salvador sea tomador de precios en estos mercados serd trasladado a los usuarios de los
mismos en el pais. Otros paises tratan de gravar la renta generada en el pais. La alicuota
del 10% supone que los costos son 60% de la facturacion (dado que la tasa general es de
25%), cifra que resulta arbitraria y que dificilmente sea uniforme para las tres
actividades mencionadas en el proyecto.

En el proyecto elaborado en Noviembre se reducen las tasas de retencion a 5% para
Seguros y Reaseguros y Transporte Internacional y se mantiene el 10% para las
actividades de servicios financieros autorizados en el pais (los no autorizados se gravan
al 20%).

Esto atenua el problema pero no lo resuelve. Se aumenta el costo para los productores
transables en los fletes de importaciéon y exportacion que deberdn ser absorbidos
localmente en la medida en que el pais es tomador de precios de estos servicios. Y la
alicuota se fija en el 25% cuando las empresas estan domiciliadas en paraisos fiscales.
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Esto es habitual en las empresas navieras y ademds dentro de la lista de paises
considerados paraisos aparecen tres de Centroamérica con fuertes lazos comerciales con
El Salvador lo cual agrava el problema, ademas de exponer a la produccion nacional al
riesgo de medidas compensatorias por parte de estos paises.

Art. 40. En el mismo sentido se grava con una retencion del 10% a los intereses pagados
en el pais y otras rentas provenientes de titulos valores. En el proyecto elaborado en
Noviembre se acept6 la propuesta de gravar en base a un presuncion legal de intereses.

Esta reforma ya fue analizada anteriormente en el acépite referido al impuesto a la
Renta.

Art. 41. Los premios por juegos de azar que hoy se ingresan en la renta de las personas
pasan a estar gravados con una alicuota liberatoria del 15%.

En verdad se podria dejar esta tasa para aquellos contribuyentes que no estan inscriptos
en el impuesto a la renta y mantener la situacion actual para los inscriptos.

Art. 42. Se introduce una retencion del 13% (la tasa plena del IVA) que deberdn hacer
las empresas que compren a no inscriptos cafia de azlcar, café o leche, o quienes
generen intereses, transporte de carga o servicios de arrendamiento.

Esta medida pretende inducir a los proveedores de estos bienes y servicios a que se
inscriban en el impuesto. La retencion de la tasa plena del IVA es algo exagerada.
Ademés no se amplia el régimen de pequeios contribuyentes que podia dar un
tratamiento mejor a estos pequefos proveedores. En un trabajo anterior los autores
propusieron realizar correcciones al régimen de pequefios contribuyentes aumentando el
minimo exento a ventas de US$10,000 al afio (y activos inferiores a $5,000).
Sustituyendo por una cuota mensual de $10 0 $20.*

Art. 44. A la retencion del 1% de IVA que hoy hacen los grandes contribuyentes a sus
proveedores se adiciona una percepcion adelantada del 1% a los compradores de estas
empresas que aparentemente seria sobre la facturacion.

Los regimenes de retencidon y percepcion a tasas moderadas son un instrumento valido
para asegurar ingresos al fisco hasta tanto se mejoren los mecanismos de la
administracion tributaria. El costo de estos regimenes es que se retenga en exceso,
aumentando la tasa efectiva del impuesto. De todos modos la alicuota de 1% es
moderada.

Varios articulos precisan o amplian los procedimientos para asegurar el cobro de deudas
impositivas. Se facilita el trdmite para embargar bienes (incluso se puede pedir que se
deshagan transferencias de activos realizadas para poner en cabeza de otras personas los
bienes de un moroso tributario), la Fiscalia General puede anotar preventivamente
bienes del deudor tributario en cualquier registro o entidad financiera, se precisa el
método de cobro administrativo, etc.

Facilitar la tarea de cobro de la administracion tributaria tiene ldgica pero existen
riesgos de abusos por parte de los empleados de la misma respecto de los derechos de
los contribuyentes. En el caso de El Salvador las practicas mas intrusivas requieren de
un accionar previo de la justicia lo cual protege a los contribuyentes.

* Esta sugerencia es diferente al minimo exento en el impuesto a la renta que fuera derogado. Este minimo
de USS$ 8571 alentaba a la subdivision de empresas y giraba alrededor de la renta (que habitualmente es
una fraccidn de los activos). En el caso de un régimen simplificado como el sugerido en el texto se puede
alentar a cierta subdivision, pero el doble control (menos de US$ 10.000 anuales de ventas y US$ 5.000
de activos) deberia evitar una elusion significativa.
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Un cambio importante en sentido negativo es el intento por tratar de saltar la instancia
administrativa. Si la reforma es aprobada, ante la presuncion de delito fiscal se podra
denunciar el caso a la fiscalia, cuando el proceso actual requiere determinar que existe
deuda impositiva y plantear el reclamo del fisco ante el Tribunal Administrativo. En la
medida en que la creacion de un fuero penal tributario se demore (ver punto siguiente)
los delitos tributarios son juzgados en los tribunales penales que como es habitual tienen
demoras y gran cantidad de casos. Por lo tanto, es probable que la reforma al recargar a
los tribunales demore todo el proceso en lugar de acelerarlo. Lo habitual en otros paises
es precisamente lo que se quiere modificar: se agota la via administrativa antes de que el
caso entre en la justicia penal.

Reformas al Cédigo Penal. a la Ley de Lavado, al Registro de Contribuyentes vy
Creacion de un Fuero Tributario

Los tultimos proyectos introducen algunas reformas al Coédigo Penal que mejoran la
descripcion de los delitos tributarios pero mantienen las penas actuales. Ademads, se crea
un fuero especializado en casos tributarios, se hacen algunas correcciones a la ley de
Lavado y se precisan algunos elementos del Registro de Contribuyentes.

Dentro de las penas llama la atencion que la prision se puede eludir si se paga el
impuesto adeudado mas las penalidades (excepto para reincidentes). Otros paises no
permiten esta alternativa. De todas maneras, como se limita a quienes son condenados
por primera vez tiene cierta logica.

La creacion de tribunales especializados es una buena idea en vista de las
particularidades de los casos tributarios. Ello alienta a que los jueces y fiscales se
especialicen en la materia, comprendan mejor los alcances legales y econémicos de los
impuestos y, por lo tanto, administren justicia mas eficazmente.
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Una evaluacion simple de los efectos de la reforma a los impuestos a las bebidas
alcohdlicas y el tabaco

Bebidas Alcohdlicas

Como se dijo mas arriba, la reforma de ley en el caso de los impuestos a las bebidas
alcohdlicas combina una direccion de reforma positiva como una mayor uniformidad de
las tasas del componente especifico (denominado impuesto al contenido alcoholico) y la
introduccion de un componente ad-valorem al que se le ha buscado un justificativo
recaudatorio. Los cambios introducidos el 20 de Noviembre muestran algun retroceso —
desde el punto de vista de los objetivos de eficiencia econdmica- en tanto que
introducen tratamientos diferenciales para ciertos productos reduciendo el movimiento
hacia la uniformidad que intentaba la propuesta original. En esta seccidon se presentan
algunos datos bésicos (parciales) que permiten hacer una evaluacion cuantitativa del
impacto de la reforma y relacionar la misma con la gramatica proveniente de lo que
seria una reforma eficiente segun los lineamientos de la tributacion indirecta dptima.

La gran parte de los esfuerzos de investigacion en la tributacion eficiente a las bebidas
alcoholicas se ha concentrado tanto en la forma (especifica vs. Ad valorem) como en el
nivel (;cudn elevados deberian ser los impuestos?) asi como en la estructura tributaria.
Como se dijo anteriormente, el criterio es que los ingresos tributarios obtenidos
contribuyan (al tiempo que brindan sefiales para las decisiones de consumo) a cubrir los
costos externos (es decir los costos distintos a los que enfrenta el tomador de alcohol)
del consumo del alcohol que enfrenta la sociedad. A partir de esta vision, es
normalmente aceptado que los precios del alcohol deben reflejar estos costos y que la
tributacion debe disefiarse para lograr este objetivo, coexistiendo en la practica otros
objetivos como el de recaudacion. Mientras que el disefio de estructuras tributarias que
tengan en cuenta los efectos externos ha sido un tema largamente desarrollado en la
literatura, desde el punto de vista empirico o para los propositos de disenio de politica
tributaria, el vacio ha venido dado por las estimaciones precisas de cuales son los costos
externos del alcohol para la sociedad.

Justamente este es uno de los problemas o faltantes bésicos en el caso de El Salvador, al
no existir estimaciones idoneas de dichos costos externos. Esto si existe, si bien con
cierto debate, para paises avanzados como es el caso de los Estados Unidos y otros
paises desarrollados. En un estudio bastante citado, Manning y otros (1989) realizaron
estimaciones que ubicaban el coto externo por onza de alcohol consumido en 48
centavos de dolar, lo que dio lugar a cierto debate debido que en ese momento la
tributacion federal y estadual promedio en los Estados Unidos se ubicada
aproximadamente en la mitad.” Mientras que algunos observadores debatieron la
magnitud de estas cifras, que implicaban que los impuestos al alcohol estaban
demasiado bajos, otros estudios (Miller and Blincoe, 1994) sefialaron un error de
subestimacion, arguyendo que los autores anteriores no habian tenido medido
adecuadamente los costos o dafos causados por accidentes no fatales, lo que elevarian
la cifra a 63 centavos por onza de alcohol. Otros trabajos agregaron también
consideraciones respectos a los costos de la violencia familiar, y hasta donde estos
debian ser considerados como costos “internos” (y no externos), y también otras

> Una parte importante de la estimacién de Manning y otros (1989) se explica por las victimas de
conductores alcoholizados
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consideraciones sobre el consumo habito-dependiente y la racionalidad del mismo, lo
que podrian argumentar a favor de una mayor intervencion gubernamental.

Al margen de estos debates mas profundos sobre las justificaciones para la intervencion
y la idoneidad de los impuestos indirectos como instrumentos para atacar estor
problemas, la cita en el parrafo anterior resulta relevante, porque las estimaciones de los
costos externos son un parametro muy relevante a la hora de examinar el nivel de la
tributacion al alcohol, cosa que no se encuentra disponible en el caso de El Salvador. La
equivalencia en grado alcohdlico por litro (que es la unidad de referencia en la que los
impuestos se fijaban en El Salvador antes de esta reforma) de la estimacion para EEUU
de Manning y otros (1989) es de 15.36 centavos de dolar. Contar con una estimacion de
este tipo facilitaria el juicio sobre el nivel de la tributacion en El Salvador, teniendo en
cuenta que, como se muestra mas abajo, una estimacion simple de la reforma indicaria
que (considerando tanto el componente especifico como el nuevo componente ad-
valorem) la tributacion promedio al alcohol en El Salvador se ubicaria en el entorno de
los 11 centavos por grado de alcohol/litro consumido.

El otro tema que se ha discutido anteriormente y que arrastra problemas de disefio de la
tributacion al alcohol en El Salvador desde la reforma anterior (de 2004) se refiere que
mientras la misma se constituyd en un paso importante para la consolidacion de un
sistema basado en componentes especificos por contenido alcoholico, que es lo que el
enfoque de tributacién eficiente recomienda, la estructura reflejaba aparentes
distorsiones en contra de las cervezas y en favor de bebidas de mayor contenido
alcoholico que aparentemente no podian explicarse por consideraciones de eficiencia
(por ejemplo la existencia de mayores elasticidades para las bebidas blancas y destilados
sujetos a contrabando o informalidad) y reconocerian la presencia de un equilibrio de
grupos de interés, tipicamente productores nacionales, tal como ocurre en muchos
paises desarrollados y en desarrollo.

Una idea de que la reforma mantiene en parte algunos de estos sesgos, puede
visualizarse en las Figuras 1 y 2. La reforma inicialmente tiene como consecuencia una
mayor uniformidad en el componente especifico (denominado al contenido alcohélico)
respecto del statu-quo inicial, pero las modificaciones introducidas el 20 de Noviembre
reducen dicho componente para una variedad de aguardiente (de cafia) y para el ron con
graduacion inferior a 37% y para el vodka. La Figura 2 por su parte computa la carga
tributaria final por grado de contenido alcoholico resultante de considerar también el
componente ad-valorem. El impacto del componente ad-valorem (que es la tasa de 10%
multiplicada por el precio sin impuestos, expresada por unidad de grado alcohdlico) va a
depender de la relacion “precio-graduacion alcohdlica” de la bebida. Esto genera
impactos importantes en las cervezas, el whisky y el tequila (y también los licores que
no aparecen en la Figura 2 por ausencia de datos sobre precios). De este modo el
contenido de alcohol en las cervezas termina teniendo una carga tributaria total
equivalente que termina siendo tres veces y media mayor que el contenido de alcohol en
el arguadiente de cafa, casi dos veces el del contenido de alcohol en el ron con
graduacion inferior a 37% y mayor que la mayoria (con excepcion del tequila y el
whisky) de las bebidas de mayor graduacion alcoholica. En definitiva el impacto de la
reforma, en lo que a la internalizacion del costo del componente alcohdlico no cambia
demasiado los resultados respecto de la situacion inicial observada en El Salvador.
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Figural
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Una base de datos mas detallada de la los efectos de la reforma pude observarse en el

Cuadro 1.
Cuadro 1
El Salvador: Propuesta de Reforma de Tributacién Bebidas Alcohdlicas (Nov 20, 2009)
Datos Basicos (parciales) y Simulacién de Impacto en la Recaudacidn
1 2 3 4 5 ] 7 ]
Contenido Alc. Imp. Especifico Imp. Ad-valorem VA Precio Actual {por litro)
Grado inicial actual inicial actual con impuestos sin imp.
1. Cerveza 4 0.0825 0.09 0% 10% 13% 2.09 1.56
2. Vinos 14 0.07 0.09 0% 10% 13%
3. Whisky 40 0.15 0.16 0% 10% 13% 54.88 43.26
4. Ron 40 0.05 0.09 0% 10% 13% 9.13 6.31
hasta 37% 37 0.05 0.05 0% 10% 13%
5. Aguardiente de cafia 35 0.015 0.0325 0% 10% 13% 2.53 1.77
6. Vodka 60 0.0325 0.09 0% 10% 13%' 8.8 6.06
hasta 60% 40 0.0325 0.09 0% 10% 13%' 8.8 6.64]
hasta 37% 33 0.0325 0.05 0% 10% 13%' 4.97 3.39
7. Licores y digestivos 45 0.14 0.16 0% 10% 13%
8. Tequila 40 0.08 0.09 0% 10% 1356' 23.51 17.97]
9. Aguardiente fermentada 40 0.04 0.09 0% 10% 13%
9 10 11 12 13 14 15 16
Muevo Precio Recaudacion Cantidades Elasticidad — Muevas Recaudacidn nueva Carga Efectiva
con imp. actual Implicitas precio Cantidades  Elast =0 Elast=0 Espec+Advalorem
(litros) por cont alcoholicol
1. Cerveza 2.25 28734799 53964306 0.7 51149214 44833463 47300956 0.15
2.\inos
3. Whisky 59.21 2000000 172067 1 158505 3172839 3444322 0.31
4. Ron 9.76 2500000 838441 1 825179 4823194 5181271 0.11
hasta 37%
5. Aguardiente de cafia 2.71 4024495 5325775 1.5 4765515 8388300 9374481 0.04]
6. Vodka 9.41
hasta 60% 9.46 5706392 2638389 1.5 2339899 13516788 15241063 0.11
hasta 37% 5.31
7. Licores y digestivos
8. Tequila 25.31 500000 90309 1 83405 785731 830773 0.15
9. Aguardiente fermentada Carga efect prom
TOTALES 43465686 75520321 81392866 0.11

Aqui se enumeran 9 tipos de bebidas. En el panel superior se indica el contenido
alcohdlico (columna 1); el impuesto especifico inicial o pre-reforma (columna 2); el
impuesto especifico actual segin la propuesta del 20 de Noviembre (columna 3), las
tasas de tributacion del componente ad-valorem antes y después de la reforma
(columnas 4 y 5); el IVA (columna 6); los precios finales actuales al consumidor con
impuestos para un subgrupo de bebidas en los que estan disponibles (columna 7)) y los
precios sin impuestos (columna 8).° En el panel inferior se indica el nuevo precio con
impuestos (columna 9) resultante de aplicar los impuestos de la reforma al precio sin
impuestos; la recaudacion actual para las bebidas que estan disponibles (columna 10);
las cantidades implicitas en la recaudacion actual que pueden ser “recuperadas™’
(columna 11); la elasticidad-precio de la demanda supuesta8 (columna 12); las nuevas

% Los datos de los precios actuales con impuestos y la recaudacion actual fueron tomados de una
presentacion reciente a la Asamblea Legislativa de la Camara de industria de Bebidas Alcoholicas de El
Salvador.

7 Las cantidades se recuperan segun la formula Q,= R, / (0.13.p+t,.G) donde R es la recaudacion en 0.13p
es la recaudacion del IVA sobre el precio sin impuestos (el unico componente ad-valorem en la
actualidad) y t.G es el componente especifico que surge de multiplicar la tasa por los grados de contenido
alcoholico por litro.

¥ Para la cerveza se tomo la elasticidad estimada en el trabajo “Estudio sobre el impacto del FOSALUD
en el mercado de bebidas alcohdlicas “, de Abril de 2006. El resto de las elasticidades fueron supuestas
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cantidades estimadas luego de la implementacion de la reforma’ (columna 13); la nueva
recaudacion para elasticidad-precio positiva o cero (columnas 14 y 15) y finalmente la
carga tributaria por contenido alcohdlico (columna 16, que se reproduce en la Figura 2).

En los totales de la tltima columna se observa que la recaudacion de los impuestos a las
bebidas alcohdlicas segun los pardmetros de la propuesta del 20 de Noviembre se eleva
en 32 millones de dolares, cifra que estd en linea con los impactos inicialmente
difundidos en la prensa'®. La estimacion del impacto con elasticidad-precio nula es
obviamente mayor (ascienden a 38 millones), con un nivel algo superior a los 81
millones de dolares, cifra similar a la estimada (para la propuesta de reforma inicial) por
la industria de bebidas alcohdlicas (o que hace presumir que no se tomaron en cuenta
elasticidades-precio para estimar el impacto en la recaudacion).

La columna 16 muestra al final de la misma una estimacién de la carga tributaria
promedio por unidad (grado) de contenido alcohdlico (incluyendo componentes
especificos y ad-valorem (y excluyendo IVA que es general a todos los bienes)) que
luego de la reforma se verificaria en El Salvador. Como se comenté antes, esta cifra de
11 centavos debe compararse con el costo externo del consumo de bebidas alcoholicas.
Teniendo en cuenta que de las cantidades del Cuadro 1 resulta un consumo equivalente
de algo mas de 5 millones de litros de alcohol, puede decirse que la tributacion
contenida en la nueva reforma en El Salvador cubriria costos externos de casi 56
millones de dolares para la sociedad. Esta cifra s6lo puede, como se dijo antes,
evaluarse mejor cuando existan estudios disponibles sobre los costos externos del
consumo de alcohol. En la comparativa referida antes para el caso de EEUU, resulta una
cifra menor a los costos estimados para ese pais.

Una evaluacién mas rigurosa de la reforma puede realizarse por medio de modelos
simples de tributacion indirecta Optima, que son mas estrictos en cuanto a la estructura
economica del analisis, pero que de todos modos se ven limitados en su dependencia a
bases de datos para su implementacion, incluyendo en particular elasticidades-precio y
costos externos del consumo de alcohol. Estos modelos son mas aptos para evaluar
cuestiones referidas a la estructura tributaria a las bebidas alcoholicas que para
determinar el nivel impositivo, el qué en la practica sabemos que va a tener otros
“drivers” tales como la meta de recaudacion o requisitos de financiamiento que posea el
gobierno. Una forma de evaluar la gramatica de la estructura tributaria en bebidas
alcoholicas es a través de un ejercicio de reforma tributaria marginal, que se basa en
parametros del costo marginal de obtener fondos publicos (es decir recaudar) para cada
tipo de bebida. En una formulacion simple y convencional cuyos fundamentos se
explican en el Anexo A, este parametro A (ver expresion (1) abajo) depende de la
elasticidad-precio de la demanda n, del cociente o relacion entre graduacion alcohodlica

segun la gramatica de estudios en otros paises (en donde la elasticidad para “spirits” suele ser bastante
superior a la de la cerveza) y a consideraciones de contrabando o evasion para el caso de las aguardientes
y el Vodka. La sensibilidad de los resultados a las elasticidades no son cualitativamente significativos si
bien tienen algiin efecto cuantitativo. Por ejemplo, trabajando con otro conjunto de elasticidades provistas
desde FUSADES y que asignan a la cerveza una elasticidad de 1.6 (mas del doble de la usada arriba),
para el vodka 0.6 (menos de la mitad) y para las aguardientes de 2.5 (66% mayor a la usada arriba) da
como resultado una menor recaudacion pos reforma (72.7 millones de dodlares, es decir 2.8 millones
menos). Pero los resultados cualitativos del Cuadro 2 no se alteran.

? Las nuevas cantidades surgen de Q,;=(1-n.Ag/q).Q, donde 1 es la elasticidad precio y Ag/q es la
variacion porcentual del precio con impuestos.

' En el Diario de Hoy del Jueves 22 de Octubre se estimaba un salto de 33.9 millones de délares. Esta
cifra no es estrictamente comparable porque se refiere a una estimacion de la propuesta inicial, mientras
que el Cuadro 1 aparece la referida al 20 de Noviembre.
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y precio de la bebida (K/q) y del margen porcentual entre el precio con y sin impuestos
que define la brecha tributaria (t = (q-p)/q).

1 = l_ni'(Ki/qi)
l 1=2.7,

La evaluacion proveniente de este modelo simple indica que, para una dada recaudacion
meta, la estructura tributaria a las bebidas alcoholicas se encuentra desbalanceada
respecto de los objetivos de eficiencia (que tienen en cuenta los costos externos del
consumo de alcohol) cuando estos parametros A difieren entre si. Mds concretamente,
los impuestos son demasiado altos (bajos) en aquellas bebidas cuyos A resultan bajos
(altos) en relacion al resto o al A representativo de la tributacion general al consumo (en
este caso el IVA).

(1)

El Cuadro 2 reproduce un ejercicio simple para las bebidas cuyos datos estan
disponibles y haciendo los supuestos del Cuadro 1 respecto de las elasticidades y
suponiendo que el costo externo es 11 centavos por grado alcoholico en litro (es decir el
promedio que hoy aparece implicitamente en la recaudacion en El Salvador). Los
resultados indican que las aguardientes, el ron y el vodka se encuentran desalineados
con impuestos inferiores a los de eficiencia, mientras que el whisky esta sobregravado,
el tequila levemente y la cerveza estaria casi en equilibrio.

Cuadro 2
Evaluacidn Simple de la Estructura Tributaria de las Bebidas Alcohélicas
pos-reforma
.. Efecto
Margen Elasticidad
o Externo/pre CMFP (A)
Impositivo (t) (n) .
cio (K/q)

1. Cerveza 0.3065 0.7 0.20 1.0985
3. Whisky 0.2694 1 0.07 1.2670
4. Ron >37% 0.3536 1 0.39 0.9368
5. Aguardiente de cafia 0.3446 1.5 1.42 -2.3456
6. Vodka <60% 0.2987 1 0.46 0.7629
7. Tequila 0.2898 1 0.17 1.1632
Consumo general 0.1150 0.9 0 1.1155
Fuente: datos del Cuadro 1

Tabaco

La reforma a la tributacion al tabaco fue comentada antes y guarda bastante paralelismo
con la tributacion a las bebidas alcohdlicas en lo que se refiere a sus justificaciones de
eficiencia para incorporar efectos externos del consumo. Las diferencias son tal vez una
menor heterogeneidad de productos con contenidos que impongan efectos externos
diferentes (excepto para la divisién entre cigarrillos y cigarros o habanos, pero estos
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ultimos no tienen la cuantia de los primeros) lo que hace que existan menos cuestiones
de definicion de la estructura tributaria entre variedades.

El nivel de la tributacién en cambi6 si sigue los mismos principios de grabar los costos
externos y en la literatura existe también un amplio debate en los montos exactos de los
mismos. En el trabajo de Manning y otros (1989) citado antes también se aproximaron
costos externos por paquete de 20 unidades que resultaron de 15 centavos de dolar.
Pero, nuevamente como en el caso de las bebidas, varios trabajos reexaminaron los
costos elevandolos a un rango superior (de 19 a 62 centavos por paquete de 20
unidades): Algunos estudios como Viscussi (1995) cuestionaron la capacidad de los
impuestos de controlar los efectos externos y proveyeron una estimacion de los costos
externos netos para la sociedad que surgen de netear de los costos brutos (salud,
seguros, menores ingresos € impuestos, etc.) los “ahorros” que pueden ocurrir para el
sistema jubilatorio por muertes y menor vida para el sistema de salud, dando como
resultado una cifra del orden de los 35 centavos por paquete de 20 unidades. Otro
aspecto similar con la tributacion a las bebidas alcohdlicas es la eleccion de la forma
(especifico vs. Ad-valorem) de los impuestos, algo que se comentd antes, en donde
también ha habido cierta preferencia a un corrimiento a la forma especifica, si bien con
gran dispersion de casos en la evidencia internacional, para evitar que la tributacion
penalice la calidad y no se focalice en lo que verdaderamente se quiere controlar que
son los costos externos (asociados con la cantidad de cigarrillos fumados). Este ultimo
aspecto es importante porque las modificaciones del 20 de Noviembre introducidas a la
propuesta original de la reforma han sido desactivar el incremento en el componente ad-
valorem (que permanece en 39%, cuando en la propuesta original se elevaba a 50%) y
elevar el componente especifico (de 10 centavos por paquete de 20 unidades a 20
centavos con la reforma original y a 50 centavos con la propuesta del 20 de Noviembre).
Esto no solo produce, como se vera mas abajo un cambio importante en la composicion
especifico versus ad-valorem, sino que implica un cambio en la direccion de reforma
respecto de la propuesta original hacia la propuesta del sector, que aboga por un
movimiento hacia una tributacion basada sélo en el componente especifico, sobre
argumentos de control del contrabando y del tamafio relativo de la industria ilegal.

El Cuadro 3 presenta datos referidos a sector tabaco que fueron tomados de la propuesta
del sector (presentacion del 11 de Noviembre de 2009). Partiendo de la recaudacion
inicial en millones de dolares (columna 1) y de las cantidades (llevada a paquetes de 20
unidades) (columna 2) tomados de dicho informe, se estimé el componente especifico
(columna 3) aplicando la tasa de 10 centavos por paquete; el precio medio sin
impuestos11 (columna 4); la recaudacion ad-valorem a la tasa del 39% (columna 5), la
recaudacion del IVA (columna 6) y el precio medio inicial con impuestos (columna 7).
En el panel inferior se hace un supuesto sobre la elasticidad-precio de la demanda
(columna 8) a partir de lo que consideramos un valor medio en estimaciones
internacionales; el nuevo precio luego de la reforma'’ (columna 9); las nuevas
cantidades (columna 10) estimada con la interaccion de la elasticidad y el cambio de
precios (ver arriba nota al pie 8); la nueva recaudacién (columnas 11 y 12) para

'Se obtuvo como p=(R-Resp)/(1+0.39+0.13).Q,, donde P es el precio sin impuestos, R la recaudacion
total, Resp la recaudacion del impuesto especifico y Qy la cantidad inicial.

12 Igual que en el caso de las bebidas alcohdlicas suponemos que no hay un (over o under) “shifting” del
impuesto sobre los precios finales debido a que cambian los precios netos de impuestos. Este supuesto es
mas duro aqui que en el caso de bebidas alcohdlicas porque sabemos que el cambio en la mezcla
tributaria hacia el componente especifico va a elevar la calidad promedio de las marcas vendidas y por lo
tanto el precio medio de equilibrio. Los datos disponibles no permiten estimar este fenomeno.
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elasticidad-precio positiva y nula; el costo externo total implicito en la recaudacion
(columna 13) que no es otra cosa que la recaudacion proveniente de los impuestos
exclusivos al tabaco; y finalmente el costo externo unitario (por paquete de 20 unidades)
implicito en la recaudacién (columna 14).

Cuadro 3
El Salvador: Propuesta de Reforma del Tabaco (Nov 20, 2009)
Datos Basicos (parciales) y Simulacion de Impacto en la Recaudacion
1 2 3 4 5 6 7
Recaudacion Recaudacion Precio
Recaudacion Cantidades e Precio medio Recaudacion medio
inicial iniciales especifico sin impuesto ad-valorem IVA (13%)  inicial con
(Fosalud) P (39%) o "
impuesto
35.3 52.5 5.25 1.10 22.5 5.39 1.773
8 9 10 11 12 13 14
Costo
.. Costo
Nuevo A .. Recaudacion Externo por
.. . Cantidades Recaudacion Externo
Elasticidad Precio con Nueva paq.
) Nuevas Nueva Total ..
impuestos Elast =0 L. Implicito en
Implicito .
imp.
0.6 2.17 45.4 48.7 56.3 42.18 0.93

Es obvio que estas dos ultimas columnas reflejan un valor denominado implicito pero
que no debe confundir con el verdadero costo externo, que so6lo puede provenir de un
estudio especializado en dicha estimacion. Lo que si puede observarse es que, y a
diferencia de lo que se observaba con las bebidas alcohdlicas, los 92 centavos por
paquete de carga impositiva en El Salvador son relativamente altos en relacion a las
estimaciones de costos externos comentadas al comienzo de esta subseccion.

El ejercié muestra ademas que la mejora en la recaudacion que la reforma produce es
del orden de los 13.5 millones de ddlares y estd alejada, es decir es inferior, a algunas
cifras difundidas en medios periodisticos que indicaban que la reforma original (que
incluia una mezcla diferente de impuestos) obtendria 31.5 millones de dolares
adicionales."

Si bien y como se dijo antes las cuestiones de estructura tributaria entre variedades son
menos interesantes en el caso del tabaco (y no tuvimos datos para su estudio), pueden
hacerse algunas observaciones generales a partir de los datos recién presentados. El
Cuadro 4 mide el margen tributario porcentual expresado como la diferencia entre el
precio que pagan los consumidores y el que recibe la cadena de valor, como porcentaje
del primero. Se observa un aumento significativo en el nivel de los impuestos que viene

13 Pueden existir otros ingresos que no estén contabilizados en esta cuenta provenientes de la aduana y de
los gravamenes a los cigarros o habanos. Por otra parte nuestra simulacion de la propuesta original es
todavia menor (en 5 millones de ddlares) a la propuesta del 20 de Noviembre.
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acompafiado con un rebalanceo de las formas de tributacion, lo que eleva (disminuye) el
componente especifico (ad-valorem).

Cuadro 4
Tabaco: Evaluacién Simple de la estructura de la Carga Tributaria al Tabaco pre y pos-reforma
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Margen
implfesto Elasticidad Efecto Externo/precio CMEFP (A)
precio (q- (n) (K/a)
p)/q actual explicado por
IVA Especifico Ad-Valotrem bajo alto bajo alto
0.3792 21% 15% 64% 0.6 0.214 0.428 1.1285 0.8873
11 12 13 14 15 16 17 18 19
Margen
impuesto
precio (g-
p)/q
reforma explicado por
IVA Especifico Ad-Valotrem
0.4935 13% 47% 40% 0.6 0.177 0.353 1.2701 0.9544
Consumo general
0.1150 0.9 0 0 1.1155 1.1155

Una estimacion simple del costo marginal de obtener fondos publicos por la tributacion
al tabaco, utilizando la férmula (1), muestra que respecto de la tributacion al consumo
general los impuestos al tabaco estaban en un nivel relativamente adecuado antes de la
reforma si el costo externo (por paquete de 20 unidades) del consumo de tabaco en El
Salvador se ubicara en un nivel denominado “bajo” (de 46 centavos de dodlar), pero
estaba baja si ese costo externo era alto (de 93 centavos). La reforma, al elevar el
margen impositivo hace todavia mas altos los impuestos al tabaco si el efecto externo
fuera bajo. El costo externo que justifica la actual carga impositiva en El Salvador segiin
la férmula (1) es de 79 centavos por paquete de 20 unidades.

El impacto distributivo de la reforma

No es posible cuantificar el impacto sobre la distribucion del ingreso de cada medida
incluida en la reforma, pero al menos puede hacerse un ejercicio preliminar para los
impuestos selectivos al consumo. Analizando la reforma es claro que el gobierno
prefirié no modificar la tasa del IVA vy, por ello, es ilustrativo comparar el efecto que
tiene cada uno de los impuestos selectivos al consumo propuesto en relacion con haber
aumentado la imposicion general al consumo.

A partir de datos de la Encuesta de Gasto de las familias se puede analizar como se
distribuye el consumo gravado con IVA entre los diferentes deciles en que puede dividir
a la sociedad. Lo mismo puede hacerse con el consumo de cigarrillos, y varias bebidas
alcohdlicas y sin alcohol.

La Figura 3 muestra la situacién con la mayor apertura disponible en la Encuesta. De
este analisis se puede concluir que aumentar la tributacion a las bebidas analcoholicas es
mas regresivo que aumentar la tasa del IVA (excepto para el agua mineral que es
precisamente la mas favorecida al decidirse gravar alas bebidas dulces). Lo mismo
ocurre con los cigarrillos. En cambio, aumentar la tributacion a las bebidas alcohdlicas
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es mas progresivo que aumentar la tasa del IVA (algo menos para la cerveza que para el
resto).
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Este andlisis parte de un supuesto que los productos consumidos por los diferentes
deciles son homogéneos. Esto probablemente no sea asi. En la medida en que las
familias de menores ingresos consuman productos mas baratos (lo cual es posible que
ocurra con las bebidas alcohdlicas) la tributacion especifica seria algo més regresiva que
lo que sugiere la Figura 3.

En otras palabras, el gasto varia no solo porque varian las cantidades sino también
porque lo hacen los precios. Es cierto que esto también ocurre en el caso del Consumo
General pero el problema es que en el caso de algunos de estos bienes los cambios van a
ser mucho mayores. Por ejemplo, cuando se mira la concentracion del gasto de
bebidas alcoholicas a lo largo de los deciles de la distribuciéon del consumo
se sabe que los precios estan cambiando fuertemente porque la calidad”del
bien y el bien mismo pueden estar cambiando.

28



Analisis del Proyecto de Reforma Tributaria en El Salvador

ANEXO A
El esquema simple de impuestos indirectos y direcciones de reformas

El modelo simple que se representa en el esquema de analisis supone una economia de

H agentes homogéneos con n bienes: un bien agregado x( y n-1 bienes todos causantes,

potencialmente, de efectos externos. El gobierno recauda impuestos indirectos para

financiar un gasto publico G, cuya decision de provision se omite a los efectos de este

modelo (exclusivamente) tributario. La funcién de bienestar social de esta economia es
n—1

W=HV(qY)-Y K,.X,(qY)

J=1

donde V(q, Y) es la funcion indirecta de utilidad del agente representativo, que depende
del vector de precios q y de su ingreso Y, y 2 K;.X; es la desutilidad proveniente del
consumo agregado de cada uno de los bienes que causan el costo externo, donde K; es la
desutilidad agregada para la sociedad del consumo del bien X (que es el consumo o
demanda agregada por el bien j). Los precios finales q =p+t se forman a partir de los
precios al productor (que vienen dados) y los impuestos (en este caso, sin pérdida de
generalidad, supuestos de formato especifico). En un esquema de impuesto “6ptimos” el
gobierno elige impuestos t para maximizar W sujeta a una restriccion presupuestaria

R=>1,X(q,Y)~R,20
i=0
donde Ry es la restriccion recaudatoria (para financiar un gasto dado G que no se
considera en este modelo). Utilizando un supuesto de separabilidad entre bienes se
facilita la derivacion de formulas simples ya que omiten los efectos cruzados entre
bienes (en consonancia con las limitaciones de informacién). La optimizacion del
gobierno queda entonces caracterizada por la eleccion de impuestos t para la
maximizacion de la funcion auxiliar: L =W (.)+ A.R(.) donde A es el multiplicador de
Lagrange asociado a la estriccion presupuestaria. De las condiciones de primer orden
con respecto a t; para cualquier i se obtiene (dado que 0q;/0ti=1 por definicion):
oV 0X 0X

H-"—-K,.—+A.(t.—"+X)=0
0q 0g, 0g,

Utilizando la identidad de Roy segun la cual 0V/0q= -0.x(q.Y) donde a es la utilidad
marginal del ingreso del agente representativo, y manipulando algebraicamente se
pueden derivar férmulas de impuestos 6ptimos.

La literatura de direcciones de reformas tributarias, iniciada por Ahmad y Stern (1984) y
otros'*, reconoce un modo simple de evaluar una reforma impositiva. Dado que el punto
de partida no es el 6ptimo, ocurre que para cada una de las condiciones de primer orden,

' Ver al respecto Ahmad E. and N. Stern (1984), “The theory of reform and Indian indirect taxes”,
Journal of Public Economics, vol.25, pp.259-98, Navajas F. y A. Porto (1994), “Budget shares,
distributional characteristics and the direction of tax reforms”, Economics Letters, vol.45, pp.475-79..
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los “niimeros” A van a diferir entre si. Definiendo a cada A; en este punto de partida se
tiene que:
1= ow/ot, _1-(K,/q,)(-0X,/0q,).(q;/ X,)

" OR/oy, 1=(t/q,).(=0X,/0q,)-(q;/ X,)

La derivacion de estos parametros en el texto del informe y en el modelo de coémputo, se
hace apelando a un supuesto adicional (también congruente con la informacion
disponible) que es que las elasticidades- precio de la demanda son constantes.

Una funcion de utilidad indirecta del agente representativo que se adapta a estos
supuestos viene dada por la forma funcional siguiente :

q 1-n, n-1 ql_ﬂf n-1
y=zy-1o - LNk X,
1_,70 ;1_,7]‘ JZ:; T

donde Y es el ingreso, q son los precios al consumidor (que se forman a partir de
impuestos especificos y ad-valorem), los 1 son pardmetros positivos (que resultan ser
elasticidades-precio de la demanda), k;X; es el efecto externo sobre el agente
representativo causado por el consumo total del bien j (K=H.k; y X;=H.x;). Las
condiciones de separabilidad y de linealidad con el ingreso de la funcién de utilidad
permiten simplificar considerablemente el tratamiento para los propodsitos del ejercicio.
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