














































































































1. Impacto de la crisis internacional

que se ofrece salarios inferiores al salario minpaca asegurar una autoseleccion de beneficiarios e
proyectos que son intensivos en mano de obra yoda duracion. Dichos programas pueden incluir la
rehabilitacién de infraestructura social (escuetastros de salud, barrios, pargues). Finalmewi®ocse
detalla en el capitulo 8, es importante institualzar la coordinacion y planificacion de la paéisocial,
proteger la continuidad de los logros obtenidasweés del programa de Red Solidaria, crear untregie
beneficiarios de programas sociales y expandidade proteccidn social.

Finalmente, es importante aumentar la transparencidiscal. La transparencia fiscal contribuye a que las
politicas sean mejores y mas sostenibles, refoazdadresponsabilidad. La transparencia fiscal debe
contribuir a un ajuste mas equilibrado, especiatmem corto plazo, ya que las metas solo pueden
establecerse con respecto a aquellas actividagesegdeeclaran de forma razonablemente fidedigna.
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2. Ingresos fiscales

2.1 Contexto macro fiscal
2.1.1 El esfuerzo fiscal en una perspectiva de @piazo

El Salvador, al igual que el resto de los paise€@gtroamérica, ha hecho un esfuerzo significgieo
aumentar sus ingresos tributarios. En efecto, cpuede apreciarse en el Cuadro 2.1, los ingresos
tributarios del pais pasaron de 9,4% del PIB epeelodo 1990-1992 a 13,7% en el periodo 2005-2007.
Este crecimiento de 4.2 puntos del producto pednsibimpensar con creces la caida de las donaciehes d
exterior que pasaron de 2,1% del PIB en 1990-19923% en 2005-2007, y la caida del superavit
operacional de las empresas publicas, que pas@#edel PIB en 1990-1992 a 0,6% en 2005-2007.

Cuadro 2.1 El Salvador: ingresos del sector publicno financiero

En % del PIB Estructura
1990/199; 2005/200° Variacién 1990/199; 2005/200° Variacién
Total ingresos SPNF 15,8 17,8 2,0 100,0 100,0
1. Ingresos corrientes 13,7 17,5 3,9 86,3 98,4 12,1
1.1 Tributarios 9,4 13,7 4,2 59,7 76,7 17,0
1.2 Contribuciones a la Seguridad Social 1,4 1,6 0,2 8 8, 9,2 0,4
1.3 No tributarios 1,6 1,3 -0,3 10,4 7,4 -3,0
1.4 Superavit operacional de empresas publicas 1,2 6 O, -0,6 7,5 3,2 -4,3
1.5 Transf. de IF publicas (FOP) 0,0 0,4 0,4 0,0 2,0 2,0
2. Ingresos de capital 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 -0,1
3. Donaciones del exterior 2,1 0,3 -1,9 13,6 1,6 -12,0

Nota: Recaudacion bruta.
Fuente: elaboracion propia con base en el Banco@ele Reserva.

Este crecimiento de los ingresos tributarios h@a gdrticularmente intenso desde 2004, afio en que se
introdujo una reforma con varias medidas de adinauign tributaria que contribuyeron a cerrar egEac

de evasion y elusion. Mientras que en los 14 afiestignscurrieron entre 1990 y 2004 la recaudadéon

los ingresos tributarios (sin incluir las contrilmes a la Seguridad Social) aumenté en 2.4 putebs
producto (de 9,1% del PIB en 1990 a 11,5% en 2084)los dos afios posteriores a la reforma crecié
practicamente en 2 puntos del producto (de 11,50k en 2004 a 13,4% en 2007). De acuerdo con
Artana y Navajas (2008), una mitad del salto eorésion tributaria posterior a la reforma se exppor el
crecimiento del PIB y la otra mitad por la progforma.

2.1.2 El esfuerzo se ha orientado a reforzar lokmes tributarios

Este esfuerzo recaudador de El Salvador se hatadiera reforzar los dos “pilares tributaribsle los
paises en desarrollo: el IVA y el impuesto sobreelata. En efecto, la recaudacion neta del IVA se
multiplicé por 1.7 en términos del PIB entre 1988 en que entrd en vigencia) y 2008, pasando9dé &,
6,6% del PIB y elevando su participacién en logangs tributarios de 41% a 51% (véase el Cuadijo 2.2
En el mismo sentido, la recaudacion neta del intpugsbre la renta (empresarial y personal) aumanto

Este capitulo, realizado por Jer6nimo Roca y AtbBarreix, plantea algunos de los desafios questat la politica fiscal en El Salvador
y analiza alternativas para sus principales immsedtos autores agradecen los importantes apoet€zabiriela Inchauste, José Larios y
Héctor Morena (BID), Roberto Rubio (FUNDE), Maynor@ara (Icefi) y Ricardo Fenochietto (FMI).

! Barreix y Roca (2007) definen como ‘pilar tribiitdaquel impuesto capaz de generar ingresosfgigtivos y estables, y que se aplica a
una base imponible amplia, lo que refuerza su akdéd y elasticidad.
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2. Ingresos fiscales

mas del doble entre 1992 y 2008, pasando de 2,1%IBea 4,5% y elevando su participacion en los
ingresos tributarios de 22% a 35%.

Este crecimiento de los pilares tributarios —IVAngosicion sobre la renta— explica ampliamente el
crecimiento de los ingresos tributarios totalese gasaron de 9,6% a 13% del PIB entre 1992 y 2008,
compensa las caidas de los impuestos selectivigs (@&l PIB), de los aranceles a las importaciof&84)

y de otros impuestos (0,185)

Cuadro 2.2 El Salvador: ingresos del sector publicno financiero — afos seleccionados

En % del PIt | 199(C 1992 199t 200( 200¢ 200¢ | 2008/199:
Total ingresos SPNF 15,3 16,1 17,3 15,8 16,3 18,1 1,13
1. Ingresos corrientes 12,8 14,1 16,4 14,9 16,0 17,9 1,26
1.1 Tributarios 9,1 9,6 11,2 10,2 12,5 13,0 1,35
IVA 0,0 3,9 4,9 54 6,5 6,6 1,68
Renta 2,0 2,1 3,2 3,3 3,9 4,5 2,12
Selectivos 1,4 1,2 0,6 0,4 0,6 0,4 0,37
Aranceles a las importaciones 1,3 1,7 2,1 1,1 1,1 0,8 0,47
Transferencia de propiedades 0,2 0,3 0,1 0,1 0,1 0,1 0,27
Contribucién FOVIAL 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 0,3 -
Otros 4,3 0,4 0,2 0,0 0,0 0,3 0,69
1.2 Contribuciones a la Seguridad Social 1,4 1,4 1,8 1 2, 1,7 1,6 1,14
1.3 No tributarios 1,2 1,9 1,7 1,8 1,3 1,2 0,64
1.4 Superavit operacional empresas publicas 1,1 1,2 7 1, 0,7 0,5 0,8 0,64
1.5 Transf. de IF publicas ( FOP ) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 31, -
2. Ingresos de capital 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0
3. Donaciones del exterior 2,4 1,9 0,8 0,8 0,3 0,2 0,12
Notas:

(1) Recaudacion neta en 1995 y siguientes.
(2) Otros incluye: Patrimonio (hasta 1994); Uso deis@s (hasta 1995); Timbres Fiscales (hasta 199ditribucion
Azlcar; y Turismo.
Fuente: elaboracion propia con base en el Banco@ele Reserva.

2.1.3 ¢Puede El Salvador aumentar su presion traoia?

Dadas las dificultades tedricas y practicas pat@ranar el nivel 6ptimo de tributacion de un paién de
establecer si su nivel de recaudacién es aprogiadmele recurrir a la comparacién entre paises. e
mejor comparacion del esfuerzo fiscal, se considemraeniente tener en cuenta el total de ingresos
tributarios, los ingresos por recursos no renowalleenovables y las contribuciones a la Seguridad
Social, tanto publica como privada. De acuerdoesia definicion “normalizada”, los ingresos fiscatke

El Salvador representaron el 16,9% del PIB en 2@@6]os cuales 13,3% correspondieron a ingresos
tributarios; 1,6% a las contribuciones al Sisterdblieo de Pensiones (SPP); y 1,9% de contribuciahes
Sistema de Ahorro Previsional (SAP) privado.

El Gréafico 2.1 muestra los ingresos fiscales, afihilos, de los paises de América Latina. De asédisis
comparativo, resulta que El Salvador es el ter@ds gle menores ingresos, superando Unicamente a
Guatemala (12,1% del PIB) y a la Republica Domimicél5,8%).

2 Se trata basicamente de un impuesto a la transfarede propiedades (que cayé 0,2% del PIB), impuaispatrimonio (derogado en
1994), y uso de servicios (derogado en 1995).

% Los paises de América Latina con ingresos fiscsifgnificativos por recursos renovables son Para@epresas de Itaipl y Yaciretd) y
Panama (Canal).
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2. Ingresos fiscales

Grafico 2.1 América Latina — Ingresos fiscales 2006
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Fuente: BID (2008).

Por otra parte, el Cuadro 2.3 muestra que los sogréributarios de El Salvador estdn por debajo del
promedio de Centroamérica, Panama y la Republicaidcana. Esta conclusién se mantiene aun dejando
fuera del promedio a Honduras y a Nicaragua, clBsestarian subestimados y presentarian, por ende,
una presion tributaria artificialmente alta.

Cuadro 2.3 Ingresos tributarios en Centroameérica, Bnama y Republica Dominicana — 2007

En % del PIB CR GUA HON NIC PAN RD SLV Prom. S';,\'l—:gN
1. Ingresos tributarios 15,9 12,3 16,3 17,9 10,9 15,9 13,5 14,7 13,F
Renta y ganancia de capital 3,9 2,6 51 5,4 4,8 4,0 4,6 4,3 4.0
- Personas 1,4 0,3 1,0 1,9 2,8 1,1
- Empresas 2,6 2,3 4,1 3,5 2,0 3,0
Generales sobre bienes y servicios 6,2 6,0 6,1 7,6 1,0 4.9 6,8 5,5 b.0
-IVA 5,6 6,0 6,1 7,6 1,0 4,9 6,8 54 4,9
Especificos sobre bienes y servicios 3,3 1,3 3,7 3,9 1,1 4,2 1,0 26 2 D,
- Combustibles 1,3 0,9 1,3 2,0 0,9 1,6 0,6 1,2 1,
Comercio 1,3 11 1,2 1,0 2,9 1,7 1,0 1,5 1,6
Resto de tributos 1,2 1,3 0,2 0,0 1,0 1,0 0,1 0,7 1,
2. Contribuciones Seguridad Social (*) 6,6 0,2 1,3 3,9 5,6 0,1 1,6 82, 2,8
3. Recursos renovables 3,7
Total (1 +2 + 3) 22,5 12,5 17,7 21,9 20,2 16,0 15,0 17,9 172

(*) Seguridad social publica.
Fuente: BID (2008).

Existen indicios, por tanto, de que El Salvadondienargen de maniobra para aumentar su presion
tributaria. En consecuencia, si a la pregunta deegpuede recaudar mas se responde afirmativamente,
cabria preguntarse si El Salvador debe recaudarasasecesita aumentar su presion tributaria.
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2. Ingresos fiscales

2.1.4 ¢;Debe El Salvador aumentar su presion triknia& Las finanzas publicas bajo presion

Sostenibilidad fiscalEn primer lugar, de acuerdo con el andlisis radbzpor Vergara (2008), El Salvador
debe tener un superavit primario de 1,3% del Pl& paegurar su sostenibilidad fiscal, entendidaocom
“aquella situacién en que la relacién entre la dedl sector publico y el PIB es estable y consisteon

la demanda del sector privado, tanto interno cortereo, por esa deuda”. El balance primario del afio
2008 de 0,6% del PIB fue inferior al requerido pgasantizar la sostenibilidad, segun este analidés
aun, el “balance de tendencia”, pertinente a leste$ de analizar la sostenibilidad fiscal, es @&00del
producto, una vez que se ajusta el balance efeptiv@l efecto del ciclo econémico (0,4% del PIBYyr
tanto, segun Vergara (2008), para asegurar larsbiigad fiscal el Gobierno deberia hacer un &ust
(impuestos y/o gasto publico) del 1,1% del PIB.

Sostenibilidad social: los Objetivos de Desarrdiéd Milenio (ODM). Por su parte, FUNDE (2008) estima
gue atender a los compromisos del Estado con ldg @Dademas, financiar un aumento de la inversion
publica (infraestructura) necesaria para un deldaisostenible exclusivamente con impuestos —sinrte

de otros gastos y con un nivel de deuda muy cerearaxtual— exigiria un incremento de la presion
tributaria de al menos 1% del PIB por afio, a pdgi2009 y hasta 2015.

El impacto de la crisis en la recaudaciba.crisis econémica afectara a El Salvador y, aiqular, a la
recaudacion tributaria que ya se ha visto afectedaefecto, en el periodo enero-febrero de 2009, lo
ingresos tributarios cayeron, en términos reales,15,2% respecto a igual periodo el afio anterior.
Asimismo, los impuestos con menor rezago entredad de devengo y la de cobro —los cuales, par,tant
funcionan satisfactoriamente como indicadores dedl e actividad— son los que muestran caidas mas
pronunciadas. En efecto, la recaudacion del IVAonen enero y febrero de 2009 disminuy6 un 23,6% e
términos reales respecto del mismo periodo en‘2908 de aranceles a la importacion —que corredpan

las importaciones del mismo mes (sin rezago) v, tpoto, funciona como indicador adelantado de la
actividad econémica- disminuyo un 35% en térmimasas entre ambos meses.

Bajo el supuesto de que el 50% de las remesasegil®rel pais se destinan al consumo en la economia
formal y, por tanto, pagan IVA, y de que, produdw la crisis de los Estados Unidos, dichas remesas
disminuyesen un 15% respecto de su valor en 2008U@$3.788 millones a US$3.220 millones), la
recaudacion del IVA caeria aproximadamente en US$illbnes, un 0,17% del PIB del afio 2608
Teniendo en cuenta, entre otros factores, su edollen los primeros meses de 2009, se prevé que la
recaudacion de este afio ronde el 1,5% del PIB, iciferior a la de 2008.

En resumen, la coyuntura actual (crisis) mas utissm8acotado” de la sostenibilidad fiscal y uralisis
“ampliado” de la sostenibilidad social indican dtieSalvador debe aumentar su presion tributariald?o
tanto, si a las preguntas de si se puede y se meb&idar mas se ha respondido afirmativamente, el
siguiente paso es analizar qué papel le correspaendes diferentes impuestos, lo que se harad a
continuacion.

* Se usa como deflactor el IPC. Lo correcto eszatilun IPC de los bienes y servicios gravadosl¥én Sin embargo, considerando que
el IVA de El Salvador es muy generalizado, la apnaxcion es razonable.
5 (3.788 —3.220 millones) x 0.5 x 0.13, siendo 18%sa del IVA.
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2. Ingresos fiscales

2.2 Imposicién sobre la renta
2.2.1 Una primera aproximacion

a) El sistema de imposicion a la renta es un pilar del sistemataridd de El Salvador. En 2008, la
recaudacion total (empresarial y personal) fue de 4,5% del Péprgsentd un 35% de los ingresos
tributarios del pais.

b) El crecimiento de 2.3 puntos del producto que experiment6 ladacian del impuesto entre los bienios
1990-1991 y 2006-2007 (de 2,1% del PIB a 4,4%) es gbrrentre los paises de Centroamérica, luego
del de Nicaragifa

c) Larecaudacion actual se ubica por encima de la recaudacion promediqodésés de la region (véase
el Cuadro 3) y, dado su PIB per capita, es aproximadamente med superior a la esperada (3,9%
del PIB).

d) En la estructura actual del impuesto, un 44% corresponde atstapsobre la renta personal y el 56%
restante al impuesto sobre la renta empresarial. Por el congnaréd,promedio de Ameérica Latina el
impuesto sobre la renta personal es poco mas de una cuarta parteckitlacion total del impuesto
sobre la renta. Luego de Brasil, Panama y Uruguay, El Saleaddrpais de América Latina de mayor
participacion en lo que atafie al impuesto sobre la renta persolsatemaudacion total del impuesto
sobre la renta. Dado su PIB per capita, la recaudaciéon del immaste la renta personal en El
Salvador es casi un punto y medio del producto superior pdsaeks (0,6% del PIB).

e) Los salarios explicamgrosso modolas tres cuartas partes del impuesto sobre la renta personal.

f) Los estudios disponibles muestran que aun luego de lanRefte 2004, la evasion del impuesto sobre
la renta empresarial se mantiene en torno al 50% de la recaudaeincigdoy la evasion del impuesto
sobre la renta personal en torno al 30%.

En resumen, de esta primera aproximacion resulf@icio positivo sobre la imposicion a la renta En
Salvador. No obstante, a continuacion se planteaias/ modificaciones con el propdsito de mejorar su
eficiencia y su aporte a la suficiencia y la eqdidal sistema tributario salvadorefio.

2.2.2 Un sistema incompleto

Un sistema de imposicion a la renta debe gravaémicamente todas las rentas: la personal, vincudhda
trabajo y a los rendimientos del ahorro; la empiakaligada conceptualmente a la inversion; y la
internacional, relativa a las retribuciones a lgeision, el ahorro y los servicios de los no ratiee De lo
contrario, se generan “agujeros” por donde la éwvagila elusidn filtran los ingresos gravables.misimo,
deben gravarse para que no se permitan arbiteggesgecir, que se disfrace la fuente de una rentaodi®
gue aparezca como no gravado o gravado a unahfasar.

El sistema de imposicion sobre la renta de El Salvas incompleto, es decir, no todas las renti@s es
gravadas. En concreto, el impuesto sobre la rearsopal no grava los intereses obtenidos por degdsn

el sistema bancario local ni las utilidades y dividos, o las ganancias de capital obtenidas en las
transacciones realizadas en la Bolsa de Valoregreskente capitulo considera recomendable gratas es
rentas por razones de suficiencia, eficiencia ydzgl

® Si bien la tltima versién de las Cuentas Nacimale Nicaragua corrigié una subestimacién deld@IB70%, hay algunos indicios de
que aun persiste cierta subestimacion (véase R0O06Z).
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2. Ingresos fiscales

2.2.3 Utilidades y dividendos

Suficiencia.Gravar las utilidades y los dividendos distribgido las personas naturales residentes y los
remitidos o acreditados al exterior en un esquenah a la tasa de retencion liberatouiel 12% rendiria
aproximadamente 0,35% del PIB (suficientia)

Disefio. Ademas, un conjunto de razones de eficiencia fid)spustifican el siguiente tratamiento de los
dividendos:

a) En América Latina, al igual que en los paises desarrolladosa seerificado una significativa
disminucién de la tasa del impuesto sobre la renta empresari@ngpemedio, ha pasado de 34,5% en
1992 a 26,5% en 2007. Se prevé que la competencia por capterkEidn en una economia mundial
cada vez mas interrelacionada constituya un factor determinante paranenaesta tendencia
descendente. Es posible adaptarse a esta tendencia disminuyessto daltimpuesto sobre la renta
empresarial y, a su vez, gravando (a una tasa moderada) la diétridaaitilidades y dividendos.

b) La disminucidén de la tasa general del impuesto sobre la rentasaripl implica un sesgo pro-empresa,
necesario en un mundo donde sobra el capital y faltan empretarjoérdida de uno de ellos equivale
a la pérdida de un activo muy importante.

c) Al menos parte de la solucién tributaria al problema de la caiwjpletd que implica el fin de la
exoneracion del impuesto sobre la renta a las zonas francas, aconmdddaOddC para el 2015, es
reducir la tasa general del impuesto sobre la renta empresarigl ¥28%u vez, gravar las utilidades
distribuidas a las personas naturales residentes y remitidaeabr (manteniendo la exoneracién para
las utilidades distribuidas entre empresas residentes). En,e$edss utilidades distribuidas a las
personas residentes y las remitidas al exterior se gravaraasa ldet retencion liberatoria de 12% y se
incorporaran a la base del impuesto —las utilidades de las empe¢as zonas francas— se podria
reducir la tasa general del impuesto del 25% al 17% (casi unaatperég) sin pérdida de recaudadion

d) Se recomienda un esquema de “renta territorial pragmatica” para El@akaddicho esquemay en lo
gue atafie a las rentas obtenidas por los residentes en el esmdose gravan las rentas pasivas
(intereses, alquileres, dividendos, ganancias de capital) cddepar las personas naturales. Por el
contrario, se exoneran las rentas activas (del trabajo) obtenid#ess gzersonas naturales y todas las
rentas (pasivas y activas) obtenidas en el exterior por las emgEstapropuesta solo tiene sentido si
las utilidades y los dividendos repatriados continlan en laressa dentro del circuito inversion-
reinversion. Por el contrario, cuando se distribuyan, de@egravadai@.

Aplicar territorialidad a las empresas y mantener exonerado loega&ian es un proceso importante
por dos razones: (i) le permite competir a El Salvador comodeeldesubregion; y (ii) dado que la tasa
de EIl Salvador es baja, de pasar a un régimen de renta mundiala deltearse y reconocerse el

" Laretencién efectuada en la fuente tiene cardefinitivo y exime de declaracion e identificatio

8 Debe mantenerse la exoneracién para los distidsiéntre empresas.

° Esta estimacion es solo proxy porque supone que una tasa del 17% no provocgiede las empresas de las zonas francas, lo que no
es comparable con el analisis anterior. No obstdualg que tener en cuenta que tampoco se incogmaraespuesta positiva del pago del
resto de las empresas, que se gravarian por unadhs puntos inferior a la actual.

10 | a propuesta de un esquema de “renta territpridmatica” es diferente a la frecuente recomeiddaté que el pais adopte el criterio
de residencia (renta mundial) en su imposiciénestdbrenta. Véase, por ejemplo, Artana y Navaja8gpy DAI-USAID (2008). Aungque
se reconoce su superioridad tedrica, este docurmentecomienda la adopcion del criterio de rentadral. En primer lugar, porque El
Salvador, que aln enfrenta dificultades para fiz@akatisfactoriamente el IVA, dificilmente pudikealizar las rentas obtenidas por sus
residentes en el exterior, sobre todo en un cantdet bajo intercambio de informacién, dificultadegenfrentan incluso los paises
desarrollados (para cuya solucion el escepticissnoreciente). En segundo lugar, el mundo desadmlfmrece estar renunciando, con
criterio, a gravar de renta mundial las rentas mbés por sus empresas. En efecto, a Alemaniaci@ranEspafia, que exoneran la
repatriacion de las utilidades, se acaba de suhfeiro Unido, que ha renunciado a gravar las seatdenidas por sus empresas en el
exterior luego de casi un siglo de renta mundial.
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2. Ingresos fiscales

crédito por impuesto pago en el pais de origen, lo qie c@mplejo en términos administrativos: al ser
la tasa salvadorefia menor que la del pais de residencia, no se esiocedénte.

e) Cuando el pais de origen de la inversion extranjera directg dplida gravamenes con criterio de renta
mundial y a una tasa superior a la de El Salvador —como eldeakxs Estados Unidos cuya tasa de
impuesto sobre la renta empresarial es de 39,3%—, no grawivittendos remitidos o acreditados al
exterior no es otra cosa que una transferencia al fisco del aimdéiz.

f) Cobrar una retencién sobre los dividendos remitidos al extesida (nica forma de discriminar, con
una retencibn mas baja, a favor de los paises con los que se tatgdos de intercambio de
informacion.

g) El argumento muy frecuente de que al gravar la distribucidnsdgit@endos que ya han tributado en
cabeza de empresa se esta incurriendo en una doble tributacion es migsusion sobre el monto del
gravamen que sobre las ventajas y las desventajas de uno usefio. d&in efecto, no se acoge con
satisfaccion la critica de que un disefio que grave la renta emprasaré@atasa de 15% y la distribucion
de utilidades a una tasa de 12% incurra en doble tributacfior ¥so, resulta inferior a uno que grave
la renta empresarial a la tasa de 25% y exonere la distribucioilidiedat, aunque la carga tributaria
sea en ambos casos la misma. Lo que realmente importa es la tasa didogravamen y como se
cobra.

Esta claro que existe doble tributacion en otrésras del sistema tributario, de hecho es asi eas
salvadorefio como cuando se grava el IVA y la reetaonal, o el IVA y los selectivos. Lo que hay que
tener en cuenta es el nivel de la tasa efectivacditraste, dadas las razones expuestas, es Ipiefeli
disefio acusado de incurrir en doble tributacion.

Equidad.Los estratos de mayores ingresos son los que pard#ds utilidades y los dividendos en El
Salvador asi como en toda América Latina. Por tagtavarlas introducira mayor progresividad y
capacidad redistributiva al sistema tributario.

2.2.4 Intereses

Suficiencia Gravar los intereses obtenidos por personas nesuda sus depdsitos en el sistema bancario
local'! y los intereses pagados a las instituciones fiream del exterior en un esquema dual a la tasa de
retencion liberatoria de 12% permitiria obtener uganancia de recaudacion (suficiencia) de
aproximadamente 0,15% del PIB. Las razones deisnfia no se agotan en este efecto directo de la
medida-ganancia de la recaudacion por levantaxdaezacion sino que, ademas, debe tenerse presente
efecto indirecto derivado de la eliminacion de apaidades de arbitrajddck to back

Disefio La deduccidn total de los intereses pagados poergwesas, la exencion del impuesto sobre la
renta a los intereses cobrados por las personasalest y el gravamen en cabeza de empresa de las
utilidades determinan un sesgo a favor de los ptogede inversion financiados con la deuda. Taato |
introduccion de reglas para evitar la subcapitei@@a como gravar los intereses y los dividendos
distribuidos, disminuyendo la tasa del impuestaesdd renta en cabeza de empresa, permitiriangiorre
esta ineficiencia del actual sistema.

1 Técnicamente, por razones de equidad horizoptaditical) y para evitar el desplazamientoogvding ou} del ahorro privado, deberian
gravarse también los intereses de la nueva emi@éleuda publica. Debe reconocerse, sin embargomgehos paises no gravan los
intereses de la deuda publica.
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Equidad Quienes perciben la mayoria de los interesesl &alkador, como en toda América Latina, son
los estratos de mayores ingresos. Por tanto, doavamtroducirA mayor progresividad y capacidad
redistributiva al sistema tributario.

2.2.5 Otras recomendaciones

A continuacion, se presentardn muy brevemente mrasnendaciones en relacion con la imposicionesobr
la renta; su fundamentacion se encuentra en RGE)Y2

Reintegro del 6%Se recomienda eliminar el reintegro del 6% paratapresas maquiladoras y reducirlo
para los exportadores no maquiladores, ajustaraigias pagos de aranceles e impuestos selectivas sob
los combustibles, que es lo permitido por los ao®icon la OMC. Se ha estimado (no se tuvo acckso a
informacion oficial) que este reintegro fue de apradamente 0,34% del PIB (US$70 millones) en 2007
pero que supone un subsidio de 0,25% del prodaoto fna devolucién equivalente al 0,09% del PIB). E
consecuencia, y teniendo en cuenta la situacioncdelercio internacional, podria considerarse la
eliminacion de este subsidio en dos etapas. Adeegmdmportante que la devolucién de impuestos
indirectos admitida por la OMC se realice con lxima transparencia, esto es, mediante parametoos (p
sector) aplicados a los balances de las empresas.

Nuevos incentivos tributario&€s recomendable que no se concedan nuevos incgndvenenos sin que
una solida evaluacion macroecondmica demuestréagerternalidad del proyecto lo justifica. Asimismo
en caso de que se otorguen, se recomienda quesdimtentivos sean decrecientes; que se incluya una
estimacion en el presupuesto del gasto tributamjaicito; y que se realice un control microecon@mies
decir, que aquellos beneficiados remitan la taaalide la informacion a la Direccion General de legpos
Internos (DGII) como si estuviesen gravadas.

Régimen de los pequefos contribuyents propone definir un régimen de pequefios contiies,
voluntario, de cuota fija, sustitutivo del IVA y da renta para aquellas personas naturales queareal
actividades econdémicas y tienen ventas anualeosgitan entre US$5.714 y US$10.000. Las personas
cuyas ventas sean inferiores a US$5.714 segua@amy hasta hoy, libres de ambos impuestos. Sjase fi
una cuota mensual de US$20, el régimen no supopériida de recaudacion e implicaria menores costos
de cumplimiento para los contribuyentes y menoossos de administracion para la D8l

Otras posibles medida®demas, se recomienda (i) admitir la deduccion ate dérdidas de ejercicios
anteriores (con un limite de 3 afos) y, a la vetglgecer un impuesto minimo del 1,5% sobre lasagen

(i) incorporar la deduccién en la educacion (USH88l MNI actual y eliminarla como tal; (iii) mamter,
como unicas deducciones, la deduccion por los gastosalud pues no existe en El Salvador un seguro
universal de salud y debe procurarse captar larrelidad positiva y la deduccion de los aportes —
obligatorios y voluntarios— para la Seguridad Sooieno modo de fomentar el ahorro previsidhal (d)
eliminar las donaciones.

12 por lo pronto, dejaria de gestionar a mas deDRXdntribuyentes y esta cifra podria ser maysesiecide incluir a los contribuyentes
cuyas ventas son inferiores a US$5.714. Actualmeapeoximadamente 95.000 personas naturales caasreliversas y cuya renta

imponible es menor al minimo no imponible presewiaciaracion jurada a efectos de solicitar la desi6h.

13 Al desgravarse los aportes a la Seguridad Saédlerian ser gravadas las pensiones con el ingpsebte la renta personal. Esta
medida permitiria recaudar US$18 millones anuapsximadamente un 0,1% del PIB, lo mismo que rémdiravar los intereses de los
depositos de personas naturales. Aproximadamemf&)% de la recaudacién provendria del 4% masdedos pensionistas que perciben
el 21,5% de las pensiones pagadas y cuya pensiamegio es de US$1.334 mensuales. No obstante,nsti@€eion prohibe gravar las

pensiones de los empleados publicos.
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2.3 IVA

Como se ha mencionado con anterioridad, el IVAnesde los pilares del sistema tributario de EI Saddw.
En 2008, la recaudacion neta fue de 6,6% del RiFesentando el 51% de los ingresos tributariopaisl
y ubicandose por encima de la recaudacion pronteios paises de la region (véase el Cuadro 2.3).

Su disefio esta en concordancia con la casi totiatlddas recomendaciones para las que existe gmean

la obra publicada, a saber, el tipo de consumoprigicipio de destino (exportaciones exoneradas e
importaciones gravadas); la tasa Unica (13%); da t&ro, exclusivamente para exportaciones; y da ba

amplia. Las exoneraciones solo contemplan extelaxddis (servicios de salud, servicios de educacion,
transporte publico terrestre de pasajeros e imgdrtade buses) y problemas administrativos

(arrendamiento de inmuebles, servicios financigroseguros de personas). El gasto tributario es, en
consecuencia, bajo (arrendamiento de inmueble8%®,del PIB; suministro de agua y alcantarillado,

0,01%:; importaciones de buses, 0,03

La productividad del IVA en El Salvador (0,51% €08) esta entre las mas altas de América Latina. Es
indicador compara la recaudacion del impuesto cporcentaje del PIB con la tasa del mismo y, por lo
tanto, mide dos conceptos: la amplitud de la bask yevasién. A mayor generalizacion, mayor
productividad. A menor evasion, mayor productividalin el caso de El Salvador, refleja la amplitudade
base imponible pues la evasion del impuesto edumiite (pese a que la tasa Unica, baja y, precigania
amplitud de la base imponible son factores quditiatisu fiscalizacion). En efecto, tal como puede
apreciarse en el Cuadro 2.4, la evasion represgmtximadamente el 35% de la recaudacion potencial
(promedio de las estimaciones disponibles). Dics norudamente, de cada 3 doélares, 2 se recaudaa y 1
pierde debido a la evasion.

Cuadro 2.4 IVA — Estimaciones de evasién

En % de la recaudacion potencial 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 200B
DAI (2005) 40,5 40,1 40,6 40,9

DAI (2008), en base a DAI (2005) 39,0 37,1 35,0 33,0
DAI (2008), metodologia propia 39,9 36,6 36,7 36,0
FUNDE (2008) (*) 40,0 36,3 35,7 37,3

(*) IVA Interno

Finalmente, si por razones de emergencia fiscat@lsEl Salvador tuviese que recurrir a un aumeletta
recaudacion del IVA, en el Anexo 2.2 se planteaap@dn de reforma que incluye una compensaciéa par
los sectores mas afectados.

4 Arrendamiento de inmuebles, estimacién propiageasas (DAI, 2008).

15 A diferencia de otras estimaciones (DAI, 2008) secconsidera el IVA devuelto a los diplomaticosuéado de reciprocidad con otros
paises); la devolucion del IVA a los exportadores YA correctamente disefiado debe contemplarsk ¢aro para los exportadores) ni el
IVA de las importaciones devuelto a los exportasale las zonas francas porque estos exportadaredesitan igualmente a la devolucion
aunque estuvieran fuera de las mismas.

16 Como el IVA habitualmente grava el consumo (y a@toduccién), en tanto que el PBI mide la prodirediy no el consumo), se ha
elaborado un indicador méas confiable para comparaendimiento del IVA entre los paises: la eficiendel IVA. Este compara la
recaudacion del IVA como porcentaje del consumoladasa estandar del impuesto. En El Salvadog tadlevadisima participacion del
consumo en el PIB —superior al 95%- no hay diféeerelevante entre uno y otro indicador.
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2.4 Los impuestos selectivos

Los impuestos selectivos sobre el tabaco, las bslittohdlicas y los combustibles son o mas cerahn
suefio de las autoridades impositivas: (i) su joatifon economica es clara (pretenden corregir
externalidades negativas); (i) su eficiencia s &los bienes gravados tienen, en general, una baj
elasticidad-precio, con lo que se minimiza el eacds gravamen); y (iii) mientras que su potencial
recaudatorio es significativo, su costo de admiaisbn es bajo (dado el reducido niumero de prodesto
y/o importadores).

Sin embargo, los dos principales problemas de estpaestos son (i) el contrabando, en particular de
bienes como los cigarrillos y las bebidas refresaan que la elasticidad cruzada con los susigganuy
baja y no existen mayores diferencias culturalemempreferencias de los consumidores; y (ii) spaoto

en la equidad, puesto que su participacion suelenge alta en la canasta de consumo de los decées
pobres. Esta afirmacién es incluso valida paractmmbustibles cuando se considera no solo el efecto
directo (impuesto sobre la gasolina para el autdnd@V hogar) sino el indirecto (basicamente el imgto
sobre el combustible utilizado en el transportdipalule pasajeros).

2.4.1 Los selectivos sobre las bebidas y el tabaco

A diferencia del IVA y la imposicidn sobre la renta recaudacién de los impuestos selectivos dalre
bebidas y el tabaco en El Salvador se ubica poajdate la recaudacién promedio de los paises de la
region (véase el Cuadro 2.3).

Las bebidas alcohdlicas, nacionales e importad#é, gravadas en El Salvador con un impuesto dgpeci
(importe fijo por grado alcohdlico). El disefio,na¢nos en teoria, apunta a corregir la externaldgehtiva
del consumo de alcohol, puesto que grava en furt@boontenido alcohodlico de las bebidas (mas al¢oh
mas dafio, mas impuestoy con un importe fijo, con lo que no castiga léidzal de los productos (la
calidad implica mayores costos y, por tanto, unangyecio de venta). Pero, en la practica presgosa
problemas: (i) al no ajustarse el impuesto peramiente por inflacién, la recaudacion se deteriora e
términos reales (los valores no se han actualidadde 2005 cuando el impuesto entré en vigendig)sf
importe fijo por grado alcohdlico varia en funcide la bebida. Por ejemplo, mientras que el romutailb
centavos de ddlar por grado alcohdlico, el vinoedehgar 7, la cerveza 8.25 y el whisky 14. Estésres
“premian” el consumo del ron, tanto respecto débksidas de similar contenido alcohdlico (whiskyino
de las bebidas de menor contenido alcohdlico (zajyeonstituyendo una proteccion efectiva pararel
nacional.

El impuesto sobre las bebidas alcohdlicas es riegrasinque su impacto en la distribucion del ingres
insignificante como consecuencia de su muy bajaudacion (véase el Cuadro 2.5). EI 40% mas pobre de
la poblacién, que percibe el 15% del ingreso psedlitotal, paga el 45% del impuesto.

En vista de lo mencionado anteriormente, resultmmendable establecer un importe fijo por grado
alcohdlico igual para todas las bebidas, actuatiparo importe (para reflejar la evolucion de losqios
desde 2005) y prever la realizacion de dicho ajemteregularidad (por ejemplo, semestralmente).

7 Algunos autores, como Jenkiesal (2007), consideran que al gravar las bebidashélimas segin su contenido alcohélico no se atiende
correctamente a la externalidad pues, por ejersglinduce a los més jovenes (de menor poder atigqujisa consumir versiondight de
productos dafiinos y adictivos.
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Cuadro 2.5 Impuestos selectivos — equidad

1. Tasa efectiva Impuesto / Ingreso

Ingreso pre- Bebidas Bebidas no

Deciles FOVIAL Cigarrillos

fiscal (Y) alcohdlicas alcohdlicas
1 1,4 1,6 0,3 0,6 1,3
2 3,5 0,5 0,5 1,1 0,5
3 4,7 0,4 0,4 0,3 0,4
4 57 0,4 0,4 0,2 0,3
5 7,0 0,4 0,3 0,4 0,3
6 8,6 0,4 0,1 0,3 0,2
7 10,0 0,4 0,2 0,3 0,2
8 12,6 0,4 0,2 0,2 0,2
9 15,8 0,5 0,2 0,6 0,1
10 30,7 0,6 0,1 0,1 0
Total 100,0 0,4 0,1 0,3 0,2
2. Recaudacion (% PIB) 0.6" 0,1 0,2 0,1

3. Porcentaje pagado por cada decil

Bebidas Bebidas no

FOVIAL Cigariillos alcohdlicas alcohdlicas

40- 13 36 25 37
20+ 55 20 41 18
20+/40- 4,23 0,56 1,64 0,49
FOVIAL

Directo Indirecto
40- 1,6 16,4
20+ 80,6 50,4
20+/40- 50,4 3,1

Nota: 1/ Total combustibles
Fuente: Icefi (2009).

Las bebidas gaseosas (simples o endulzadas) niesiomamportadas estan gravadas con un impuesto
selectivoad valoremdel 10%, aplicable sobre el precio de venta sdggyor el productor, el distribuidor o

el importador. El impuesto sobre las bebidas nohgllicas también es regresivo aunque, nuevamante, s
impacto en la distribucion del ingreso es insigaifite (véase el Cuadro 2.5). El 40% mas pobre de la
poblacion, que percibe el 15% del ingreso pre-fisntal, paga el 37% del impuesto mientras que0éb 2
mas rico, que percibe el 46,5% del ingreso preafigital, paga el 18% del impuesto.

Finalmente, en el caso de los derivados del tallacoayor parte de la tributacion selectiveadsvalorem
(39% del precio de venta al publico neto de immsgstomplementada con un impuesto especifico medi
centavo de délar por paquete). También el impussitwe los derivados del tabaco es regresivo aunque,
otra vez, el impacto en la distribucién del ingre=o insignificante como consecuencia de su baja
recaudacion (véase el Cuadro 2.5). El 40% mas piebta poblacion, que percibe el 15% del ingress pr
fiscal total, paga el 36% del impuesto, mientras L20% mas rico, que percibe el 46,5% del ingpeeeo
fiscal total, paga el 20% del impuesto. La ventacdgarrillos estd particularmente afectada por el
contrabando, cuyo control amerita un programa églpec
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2.4.2 Los selectivos sobre los combustibles

En lo que atafie a los combustibles, el impuestxted sobre las gasolinas es de US$0,46 por gad&ta
totalmente afectado: en primer lugar, al FOVIAL,fando para la construccion y el mantenimiento ids v
terrestres de comunicacion (US$0,20 por galongegiundo lugar, a financiar el subsidio al gas tioude
petréleo (US$0,16 por galdft)y, en tercer lugar, a financiar el subsidio atéaas del transporte publico
colectivo de pasajeros (US$0,10 por galon, estaldesn 2008 en forma temporal hasta julio de 2006y.

su parte, el impuesto selectivo sobre el diésdleedS$0,30 por galon y también esta totalmenteadec

al FOVIAL (US$0.20 por galon) y a financiar el sigdis al transporte publico colectivo de pasajeros
(US$0,10 por galon).

El FOVIAL es ligeramente progresivo (véase el Coatls). El 40% mas pobre de la poblacién (15% del
ingreso) paga el 13% del impuesto, mientras qu20® mas rico (46,5% del ingreso) paga el 55% del
mismo. Es interesante, no obstante, desagregaefestio total entre el efecto directo (impuestorsah
combustible utilizado en el vehiculo del hogar) yndirecto (impuesto sobre el combustible utiliagubr

el transporte publico de pasajeros y trasladadmm@sumidor final). Mientras que el 40% mas pobie so
paga un 1,6% del efecto directo, debe pagar eld€l%fecto indirecto.

Aunque también la recaudacion de los impuestogtsaie sobre los combustibles esta por debajo de la
recaudacion promedio de los paises de la regidasévél Cuadro 2.3), no se recomendaria aumentar la
tributacion sobre estos, dados los previsibleste$enegativos que ya esta teniendo la crisis ecmadm
actual sobre la actividad econémica en El SalvaSiorembargo, como el pais no tiene un impuestalanu
sobre la circulacién de vehiculos (que de existliattia ser afectado en su mayor parte a los miosgip
gue compense las externalidades de congestioraraovacion y accidentes, asi como los costos de uso
(deterioro) de la infraestructura vial sin peasdria considerarse un ajuste del selectivo. Enatsb, un
aumento de US$0,20 a US$0,30 del FOVIAL podriaireretca del 0,15% del P1B

2.4.3 Los selectivos sobre los automoviles

En algunos paises de América Latina, especialnaqntellos con mercados pequefios, los aranceles nunca
han perseguido el objetivo de proteger industrexsemtes sino que han constituido, esencialmemi, u
forma conveniente y sencilla de recaudar impud&agreix et al, 2004). En tal caso, si no hay necesidad
de proteccion efectiva de un sector productivo duime@, la denominacién arancel es simplemente
semantica. Mucho de lo que se recauda bajo la deaoidn de impuesto a la importacion podria seguir
siendo recaudado en la misma Aduana bajo la demoidim de impuesto selectivo. Este es claramente el
caso de las economias pequefias que no producenstitds, vehiculos y cigarrillos pero imponen (o
imponian) elevados aranceles a su importation

De esta reflexion se desprende que El Salvadouaticomo consecuencia de los tratados de libremm
ha perdido y seguird perdiendo recaudacion aramcetdbre los automoviles, deberia establecer un
impuesto selectivo que grave la primera enajenad@rnvehiculos importados (nuevos y usados). El

'8 Fondo de Estabilizacién y Fomento Econémico (FEFE)

% | as elasticidades precio y sustitucién de los agmtibles, de corto y largo plazo, son en este t@sdemente dependientes de la
volatilidad del costo de crudo.

2 por ejemplo, Chipre, un pequefio pais-isla, enrsceso de preparacion para su ingreso en la UnidopEa, aproveché la oportunidad

para realizar una gran reforma tributaria, intradet IVA y someter a tributos selectivos una cdati de bienes antes gravados por
aranceles elevados.
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impuesto deberia contener pocas faskss que atendiendo a la conservacion de la ensegian mas altas
para los vehiculos de mayor cilindrada puesto quesumen mas combustifleTeniendo en cuenta las
importaciones de vehiculos en 2008 para el tratespler personas (US$144,5 millones) y para el tatesp
de mercancias (US$120 millones), una tasa promeei@0% permitiria obtener una recaudacion de
aproximadamente 0,24% del BiB

2.5 Impuesto a la propiedad inmueble

Existe consenso en que los impuestos a la propiegtdadeble —urbana y rural- son la base de la
descentralizacion. Para impulsarla, es recomendabigar su base a los gobiernos subnacionales. En
primer lugar, porque debido a la inamovilidad dédae imponible y a su alta visibilidad, es un iegta

facil de administrar para los gobiernos subnacemglie generalmente tienen menor capacidad démesti
que el Gobierno central. En segundo lugar, ateddiexh principio del beneficio, también es justayaar

esta base imponible a los municipios porque el atonge valor de la propiedad esté ligado a losicgess

gue obtiene primordialmente del gobierno municif@dr ejemplo, infraestructura de caminos rural y
urbana, saneamiento, etc.). Los impuestos predadfesen una oportunidad de contribuir a corregir e
desequilibrio vertical de los municipios (necesimduperiores a los recurgés)

A diferencia del resto de los paises de la redibi§alvador no cuenta a nivel central ni municigah un
impuesto a la propiedad inmueble. No obstantejestocque las tasas sobre los servicios que cdbgan
municipios —la recoleccion de basuras, el barrigloealles y el alumbrado eléctrico— se aplican knvaal
area de los inmuebf&s

La Unica posibilidad de disefiar un impuesto a lapijedad inmueble en El Salvador y obtener, como
primera meta, la recaudacion promedio (subexplptddaAmérica Latina de aproximadamente 0,35% del
PIB (De Cesare y Lazo, 2007) es contar con un ttatde inmuebles. El Centro Nacional de Registros
(CNR) finalizé la primera fase de elaboracidén decatastro nacional, fase que abarcé seis departasnen
con 1,8 millones de propiedades. La segunda faseagaba de comenzar, comprende los restantes ocho
departamentos del pais con 600.000 propiedadeSGNRI estima que esta segunda fase concluira recién
dentro de cinco afios. Las experiencias exitosasandjue el catastro debe ser centralizado, poué
parece recomendable que el CNR continde con langegiase del mismo, acelere su ejecucion e incluya
las construcciones (lo cual aun estd pendiente)mifimo, es relevante contar con un Registro de
Propiedades patronimico, que contenga, ademasaallda catastral, el nombre y la condicion delait
(propietario, hipotecario, promitente compradoufustuario, etc.). Sin estos dos elementos, eacsipel
CNR, el impuesto no tendra sostenibilidad a lafgagya que la base imponible no esta determinada e
firme.

Una vez operativo el catastro nacional, es recoatdadcrear un impuesto a la propiedad inmueble que
incluya las mejoras y que esté administrado pomogicipios. Es importante que para el catastrgonat

2 Es importante establecer claramente la base iitrieoen los vehiculos nuevos, el costo total dedrtacion (CIF), y en los usados, es
recomendable usar como referencia (para evitangudg precios de transferenciaBele Bookgcon ajustes de seguro y flete al pais.

2 Como bien sefialan Artana y Navajas (2008), esfenzento, que alentaria incluso a fijar un impugsto centimetro ctbico de
cilindrada, exige incluir también al almacenamiet¢ovehiculos actual un impuesto mayor para lofculds mas antiguos, lo que supone
fuertes dificultades practicas.

% Importaciones segun el Banco Central de Reserva.

24 Otros argumentos a favor de los impuestos pesfiahds discutibles, son que contribuyen a mejarequidad, tanto complementando
al impuesto a la renta (en dificultades para gréasrentas del capital) como alentando la desctrazg@on de la propiedad de la tierra; y
que apoyan el control del impuesto a la renta.

% por ejemplo, la tasa por servicios de aseo seaagll drea del inmueble, sin tomar en considenagid@alor ni el destino del mismo.
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esté claro el nivel de base tributaria relativeadbr de la propiedad a fin de evaluar la gesti@nmpuesto

por los municipios. Se considera que este impysstioia convivir con las tasas municipales por s@si
(aunque estas, como se ha dicho ya, se cobran eblrea o el valor del inmueble) y con el impuesto
nacional a la transferencia de bienes raices (82 recaudacion ascendié a US$18 millones en 2008
(0,08% del PIB).

Actualmente, una recaudaciéon del 0,35% del PIBiapluesto a la propiedad inmueble representaria
aproximadamente un 20% de los ingresos totalesoslemunicipios y un 40% de las transferencias
—corrientes y de capital- que reciben del Gobieertral (0,9% del PIBS.

2.6 Administracion tributaria

Si bien El Salvador ha hecho esfuerzos para megoradministracion tributaria desde la Reforma @42
esta claro que quedan importantes mejoras pozaealia nueva Administracion deberia perentoriament
abocarse a introducir nuevas medidas de administr&adbutaria en paralelo a la introduccion deualgs
cambios de politica tributaria técnicamente recatabtes’.

2.6.1 Redisefio institucional

La estructura de la administracion tributaria enSalvador presenta cuatro organismos: la Direccion
General de Tesoreria (DGT), la DGII, la Direcciben@ral de Aduanas (DGA) y el Instituto Salvadorefio
del Seguro Social (ISSS). América Latina, por eit@rio, ha tendido a la concentracion instituciona
Practicamente el 50% de la region y Centroamérara unificado los impuestos internos y las aduanas.
Argentina y Brasil, paises de gran tamafio, tiemednico organismo para la administracién de impmsest
internos, de aduana y de seguridad social (sin@laPert). EI modelo de cobranza por la DGT,
conjuntamente con la DGIl y la DGA, solo sobrewaveChile.

En El Salvador, estos cuatro organismos deben ffitrpavenios entre ellos para poder intercambiar
informacion. Existe, ademas, una importante probtera respecto de las funciones sustantivas, cale®
la cobranza persuasiva que compete a la DGT perpleaos muy breves, o los inconvenientes procgsale
en la cobranza coactiva (plazos de caducidad),edonchay potestad coactiva en la via administraiea

% En 2008, las transferencias del Gobierno cemtrils municipios representaron, en promedio, un 58%us ingresos totales. No
obstante, mientras que para los municipios de 1iftos de mayor poblacion, urbanizacién y satistatae las necesidades basicas)
representaron un 15% de los ingresos totales fis@gmn un 91% para los municipios de tipo 5 (les ektremo opuesto a los de tipo 1).
Véase Gomez Sabaini (2009).

% En El Salvador se ha implantado la idea de queessario agotar las reformas en la administradidutaria antes de encarar cambios
de politica tributaria. No cabe duda que existegearde maniobra en el &mbito de la administragibotaria. No obstante, es preciso
subrayar algunas puntualizaciones. En primer lugamisis deberia ser vista como una oportunidad gomo un freno a fin de introducir
cambios de politica tributaria técnicamente recatables, como los aqui propuestos sobre la impos&ilas rentas pasivas del capital.
En segundo lugar, el margen de mejoras en el ptafw de la administracion tributaria no es dentsamplio. Por lo pronto, no se prevé
un aumento significativo de la recaudacion pom@tmes, percepciones y pagos a cuenta. Un magalaigstas pasaria a ser un abuso y
muy probablemente acarrearia consecuencias negatgeo el aumento de los créditos de los conteibigs (y la tentacion de su
devolucién discrecional por parte de la adminiséradributaria). En el impuesto sobre la renta peas, practicamente un 90% proviene
de las retenciones, y en cuanto al impuesto sabmenta empresarial, aproximadamente un 70% prexderios pagos a cuenta. En tercer
lugar, los principales cambios de la administradidiputaria —como un redisefio institucional y lasjonas en la fiscalizacion—- son
costosos y exigen tiempo. Finalmente, en térmireogabnomia politica también son costosas deterasnatddidas de administracion
tributaria. Por ejemplo, la puesta en practicacdelrol de los precios de transferencia y de lasuicapitalizacion implican enfrentar a
fuertes grupos de interés.
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lo tanto, es necesario establecer, de ser pogibferma inmediata, un organismo supra-instituciarell
Ministerio de Haciendi

2.6.2 La modernizacién de la gestién

El cambio institucional tiene poco impacto si n@smplementa con una modernizacion de la gestigm ¢
implementacion requiere un gran liderazgo politicana gran pericia técnica en un momento de crisis
econdémica y caida de ingresos.

El elemento fundamental es dotar de autonomia dgcyipresupuestal a la administracion tributaria,
teniendo en cuenta cuatro elementos: (i) establecerofesionalizacion de los recursos humanos (por
ejemplo, no existe carrera administrativa ni estatel funcionario); (i) implementar el uso de la
informatica, en forma integral, a nivel de las isiones y coordinada a nivel de los organismos de
recaudacion (por ejemplo, no hay integracion deblases de datos y existe mas de un numero de
identificacion de contribuyente); (iii) unificar sistema de control de cobranza (persuasiva y igaict
facilitando la facultad de cobranza administrapea la DGII; y (iv) priorizar la funcién de fiscakcion.

2.6.3 La fiscalizacion

El principal factor para elevar la sensacion degieen los contribuyentes es la auditoria espeai,
avanzar a lo largo de la “piramide de fiscalizatitwéase la Figura 2.3)y basada en el enfoque de riesgo,
la seleccion técnica de contribuyentes candidategagores (por ejemplo, razones y modelabit) que
mejore la relacion beneficio-costo de las auditoria

La Direccion de Fiscalizacion de la DGIl cuenta @nmayor niamero de personal (434 de los 1.063
funcionarios permanentes en 2005) y ha avanzadtacomeacion de la Unidad de Grandes Contribuyentes
(que, en su mayoria, pertenecen a sectores e$pabie).

No obstante, cabe destacar lo siguiente: (i) lpagn@on de un auditor por 24 grandes contribuyeesede
los mas bajos de la regién; (ii) la mayor partdageauditorias son las denominadas de “primer pisda
piramide de fiscalizacion, que ocupan al 85% dealaditores (véase DAI-USAID, 2006); (iii) también
dentro de la Unidad de Grandes Contribuyentes prggm las auditorias de “primer piso”. En esta adjd
gue ocupa a 122 empleados permanentes, de los @2a({@5%) son auditores, la fiscalizacion se degan
siguiendo un modelo de portafolios (0 gestion deeca), por el que se que asigna a dichos auditdres
seguimiento de todos los grandes contribuyentes.

Teniendo en cuenta que los grandes contribuyentesus 2.166, cada auditor tiene una cartera de 24
grandes contribuyentes, nimero que, por ser elevadalida la posibilidad de realizar auditorias en
profundidad. Mas aun, los auditores eluden lastatids complejas para asi cubrir la mayor partéoge

% Cabe destacar que en un pais con una politicarc@h—una de las economias mas abiertas del mupdma politica cambiaria de
dolarizacion tan definidas, asi como con un gastariigido y descentralizado, conviene manteneefgeddencia institucional de la DGT,
la DGIl y la DGA del Ministerio de Hacienda otorgéiel mayores grados de libertad de gestion.

% puede decirse que la fiscalizacién moderna sigaeestructura piramidal (Barreix y Roca, 2003)l&Ehase de la pirdmide, se realiza
el control de la documentacion. En el segundo gis@fectlan los cruces masivos de informacioterEér escalon de fiscalizacion es el
de los sectores especializados, que dependeraddesconomia. En el caso de El Salvador, debesfasiderarse el sector financiero, las
telecomunicaciones y la energia eléctrica. Pamdltiel cuarto nivel corresponde a la tributaciderimacional. A medida que se avanza en
la piramide, aumenta el grado de especializaciéesaio y la interaccion con el sector privado.
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casos que les han sido asigndlioSe impone, por tanto, cambiar este modelo deédégeptra que la
fiscalizacién pueda avanzar hacia las accionesidi¢doaia mas complejas.

Por otra parte, es necesario crear un organisneonexa las instituciones nombradas que cumpla able d
funcion: (i) una evaluacion de la gestion, los piaids y los resultados de dichas institucionesi) yifa
unidad anticorrupcion. En particular, es importagtee la seleccion de contribuyentes que deben ser
fiscalizados y los que no deben serlo siga crigefmiscutiblemente técnicos y no esté viciada de
discrecionalidades.

Figura 2.1 — La pirdmide de fiscalizacion

4 — Tributacion
Internacional

3 — Sectores
especializados

2 — Cruce de informacion
masivo

1 — Auditoria de primer piso: control de
documentacion (fedatarios, test-tickets,
mercaderia en transito)

Fuente: Barreix y Roca (2003).
2.6.4 Los precios de transferencia

Las maniobras con los precios —sobre y subfactumacentre las empresas relacionadas, a efectos de
reducir la carga fiscal, se dan tanto a nivel imtegntre las empresas gravadas y conexas exone@udas
a nivel internacional, entre las empresas residgnt®nexas no residentes.

El Salvador no cuenta con una normativa moderneedols precios de transferencia sino solamente con
algunas disposiciones aislatfadNo obstante, los Ministros de Economia de losgsadle la region ya han
aprobado, en el Grupo Técnico de Politica TribatéBTPT), una normativa moderna sobre los preaos d
transferencia que el pais deberia comenzar a apkra América Latina, Argentina y México aplican
satisfactoriamente una normativa moderna sobreptesios de transferencia. Ambos paises sirven de
modelo de referencia a El Salvador. Por un ladapl&cacion de los precios de transferencia en Boéxi
estd intimamente relacionada con las exportacidegnaquila hacia los Estados Unidos. Por otro |&do,
normativa aplicada por Argentina contempla un ‘sexétodo®” que tiene por objeto especifico ajustar las
operaciones de exportacién de los productos bagim®$0 se ajustan a las practicas normales deadwrc
entre partes independientes. Teniendo en cuentdaguexportaciones no tradicionales de El Salvador
(basicamente, el café y el azlcar) representaropr@medio, un 7% del total de exportaciones er5200

% La alta concentracién del impuesto sobre la rentaresarial en El Salvador (el 1% de los mayooesribuyentes —255 empresas—
explica casi el 65% de la recaudacion) permiteiplissto de que existe también un componente d@avass sofisticada y, por lo tanto,
conviene que sea eficiente la auditoria mas edjzeadla de los niveles 3y 4.

L En primer lugar, el Cédigo Tributario facultaa ddministracién tributaria a estimar la base inifglendel IVA si el precio de la
transferencia fuere inferior o superior al del mel@ En segundo lugar, la Ley de zonas francablestaque las transacciones con las
empresas radicadas en estas zonas deben readizaesgos de mercado.

2 La expresion “sexto método” deriva del hecho de ta OCDE ha desarrollado cinco “métodos de ajdsteperaciones que no se
conforman con las practicas normales de mercadee quartes independientes”: métodos de precios c@bjgs entre partes
independientes; de precios de reventa fijados gatres independientes; de costo mas beneficiodivid@on de ganancias; y de margen
neto de la transaccion. Para un desarrollo detéseétodo”, véase Rosso Alba (2008).
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2008, al pais podria serle util incorporar el “sextétodo” a su normativa de precios de transfeagtai
gue permanecié como opcidén y no como obligacicel €iTPT.

2.6.5 La subcapitalizacién

En El Salvador, la deduccién sin limites de lo®r@ses pagados por las empresas y la ausencia de
retenciones por los pagos de intereses a institesibnancieras del exterior, alienta el sobreedaeiento

con partes relacionadas (capitalizacion débil ocapitalizacion), de modo de disfrazar utilidades de
intereses y transferirlas a sociedades del mismngogsituadas en jurisdicciones de menor presigalfis

La retencion del 12% a los pagos de intereseszaghls a las instituciones financieras del exteyior
propuesta en este capitulo reduciria significataste esta maniobra, no obstante lo cual se deberia
incorporar una regla de subcapitalizacion. Por pjemcomo se ha propuesto en Costa Rica, puede
establecerse que el monto de los intereses quanilbuyente pretenda deducir no sea superiod%l &e

la renta liquida cuando su razon de endeudamie@torsyor a 2.5, siendo la razén de endeudamiento la
proporcion entre la totalidad de las deudas netasumeradas del contribuyente, en promedio anual,
contraidas con personas o entidades relacionadas yondos propios sin considerar los beneficids de
periodo.

2.6.6 Tratados tributarios y normas antiparaisosdales

El esquema de insercion tributaria internacionale \decir, la renta territorial pragméatisalo requiere
firmar tratados en forma muy selectiva. Los trasatienen un alto costo administrativo y fiscal: un
importador de ahorro e inversion, como El Salvadehe perdonar las retenciones en la fuente. Ademas
todo tratado implica un intercambio automéatico mferimacion y otras obligaciones contractuales @®pi
de este tipo de convenios que El Salvador no estamrdiciones de llevar a cabo actualmente. Asimjgm
teniendo en cuenta la reforzada tendencia rectnteansparencia y coordinacion internacional irsgai

por el G20, que incluye el intercambio de informaciributaria para combatir la evasion, convienetao
con normas antiparaisos fiscales. Estas estabsggmiones, tales como la no deducciéon de cierts®ga
en renta para los paises que no brinden informadidumtaria, a fin de evitar la evasion y la elusidl
Salvador ya ha firmado el acuerdo de cooperacidnira@mericana en la materia pero aun no se ha
implementado.
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2.7 Posibles medidas y estimacion preliminar de sandimiento

En el Cuadro 2.6 se detalla una serie de posibéetidas de politica tributaria, incluyendo las eatimnes
preliminares del efecto total que tienen sobredtaudacion.

Cuadro 2.6 Resumen de las posibles medidas de piohttributaria
Efecto total en % del PIB

Eliminar exenciones a rentas del capital (distiibucle utilidades y 050
dividendos, intereses y ganancias de capital) tarenritorial reforzada ’
Implementacion precios de transferencia y subdagaitadn, y eliminacion
. . ; 0,30

de deducciones (p. €j. seguros reserva legal, dores
Disminucion gradual del reintegro a exportacioesierdos UE 0,2t
Incremento de selectivos bebidas y tab 0,1t
Implementar selectivo de primera matriculacion eleieulos 0,25
Incremento de selectivo combustil 0,1t
Implementar regimenes simplificados de IVA y rg@taegimenes; cuota

. 0,10
trimestral y % de vente
Implementar impuesto a la propiedad inmueble ygpamal de vehiculos 030
(ambos con destino municipi '

Medidas de emergencia fiscal o largo p
IVA: aumento de 2 puntos de la tasa (con afectagidransferencias 080
Condicionadas al 40% de menores ingre '
Afectacion a Transferencias Condicionadas al 40%ad®blacion de 0.20
menores ingres! '
Focalizacion de los Subsidios de Electricidad, Ag@F 0,7C
Total 3,3C
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Anexo 2.1
¢ Por qué se considera apropiado un esquema dual gala imposicion a la renta en El Salvador?

Dado que por razones de suficiencia, eficienciguidad seria recomendable gravar las rentas dehlap
cabe preguntarse ¢,como gravarlas? Como se hatadelase propone hacerlo siguiendo un esquema dual.

El impuesto sintético (integral) suma (integra)a®das rentas del contribuyente (el individuo amgleo
familiar) y las grava segun una estructura de tasagginales progresivas aplicadas a los tramos de
ingresd®. Por el contrario, el impuesto dual grava por emalas rentas del trabajo —a tasas progresivas—y
las rentas del capital —a una tasa proporcionalr skas empresariales o pasiVas

Calidad de la administracién tributariBn primer lugar, la calidad de la administracidhutaria de El
Salvador necesita continuar mejorando. Por tamtenecontexto institucional débil, un disefio simjae
mas probabilidades de éxito. El modelo dual es;igsimmente, simple porque grava las rentas delatapit
sean percibidas por residentes o no residentesyrt@iasa uniforme de retencion liberatoria, esrdiec
retencion efectuada en la fuente tiene caracténitied y exime de declaracion e identificacion s&
considera necesario. Tiene, por tanto, bajo costoadministracion (fiscalizacién) y bajo costo de
cumplimiento.

Secreto tributarioEn segundo lugar, la administracion tributarige¢iBalvador tiene la potestad de exigir
al sistema bancario informacién sobre los renditoifinancieros obtenidos por los contribuyentes. N
obstante, en la practica, dada la ausencia deslagales para suministrar esta informacién, loxbs
demoran la respuesta con lo que, de hecho, exisseareto bancario tributario en el pais. Un siateim
imposicién sobre la renta sintético (integral), guena (integra) todas las rentas del contribuyghtego
las grava segun una estructura de tasas margpralgsesivas no podria funcionar eficientemente esin
secreto bancaride facto El esquema dual, por el contrario, puede elustie eroblema porque no exige
integrar las rentas del contribuyente y gravaeasas del capital con una tasa de retencion livéaat

Lo anterior no significa que se esté de acuerdoetsecreto bancario (Barreix y Roca, 2007). Esteerp
una asimetria de informacion que priva a otro gaika posibilidad de gravar o de combatir el frafist=al
y, por lo tanto, de financiar parte de su gastolipgiben esencia, implica la exportacion de unaebas
imponible (Tanzi, 2001). Sin embargo, a la horalidefiar cambios tributarios es necesario teneuenta
estas rigideces institucionales de dificil remogcifue conspiran contra el éxito de determinadasyastas.

Ademads, y siguiendo la propuesta de Barreix y R2083), a modo de “sincerar” la situacion se pngpo
asegurar el levantamiento del secreto bancariolpsmaovimientos financieros por motivos de trangat
de cuentas corrientes y cajas de ahorro, entrs,gtq@ermitir el secreto que ya existe para losim@antos
realizados por motivo de acumulacién (ahorro),e8rddepdsitos bancarios, titulos de deuda, otibigas

% El impuesto sigue la definicion de renta en sentnplio de Haig-Simons: consumo mas cambio patriaioen un periodo
determinado.

% Fueron los paises nordicos —Noruega, Suecia, Rirany Finlandia— los que, entre 1987 y 1993, ftimagon el impuesto dual. El
impuesto dual nérdico “ancla” la tasa que gravardsmas empresariales y las rentas de capitalofao al 30%), que a su vez es la tasa
menor del impuesto a las rentas del trabajo, lassquo gravadas de manera progresiva hasta tasas@eal 50%. Con este disefio, no hay
oportunidades de arbitraje, ni abusando de remthsagital en la obtencion de rentas empresar{alebas gravadas a la misma tasa), ni
disfrazando rentas empresariales de rentas deljorghsignandose un salario en lugar de cobradetidos). No obstante, las personas
fisicas que obtienen ingresos mixtos —trabajancpenta propia— tienen un fuerte incentivo pararalsir sus rentas del trabajo de rentas
empresariales. Muchos expertos consideran que sstbtalén de Aquiles del sistema dual nérdicodil “a la uruguaya” pretende
corregir este problema. Véase Barreix y Roca (2007)
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y debenturesentre otros. La principal justificacion para gdizar el levantamiento del secreto bancario
sobre los movimientos en cuentas corrientes y cjaghorro es administrativa: facilitar la fiscatiion de
todos los tributos y no solo del impuesto a laaehibs movimientos financieros relacionados con la
economia oculta se realizan a través de cuentaierdes y cajas de ahorro, dificilmente a través de
instrumentos de ahorro. El levantamiento del sechetncario por motivo de transaccidén constituye,
entonces, una herramienta clave para que la adraién tributaria controle el fraude fiscal endedos
tributos.

Fuga del ahorroEn tercer lugar, de acuerdo con las estimacimadzadas en este trabajo sobre la base de
la informacién aportada por la DGII, aproximadaree#i.000 asalariados deben pagar la tasa marginal d
20%. Més aun, casi una quinta parte de ellos pagash marginal superior de 30%. Si se considasn |
oportunidades que la globalizacién y la liberali@acotorgan al capital financiero, el factor masvihé
junto a la escasa cooperacion (intercambio derimdoron) entre administraciones tributarias, noregbte

gue se pueda gravar las rentas del capital adas28% sin que se produzca una deslocalizaciéahdeto.
Cuando el capital financiero (ahorro) se gravasadanarginales muy altas —la tasa marginal esda qu
influye en la decision de ahorrar—, sus perceptayae pertenecen a los estratos mas ricos, tieaden
desplazar el ahorro hacia jurisdicciones de bajaila tributacion. Con esto, se rompe tanto la exlid
horizontal como la verticil Por este motivo, se propone gravar las rentacajgital a una tasa de
retencion liberatoria moderada del 12%.

Razones de eficienci&n cuarto lugar, no solo por una razén admirtisira-fuga del ahorro— sino también
por razones de eficiencia es recomendable grasaetdas del capital a tasas moderadas. Feld2@06)
sefala que al gravar las rentas del capital cas @$as se originan dos tipos de problemas (\Baseix y
Roca, 2007):

i) la pérdida de eficiencia asociada a un impusstwe el ahorro no se mide por la disminucién deigel
actual sino por la reduccion de consumo futuro @uahorro actual podr4 comprar, siendo, por tanto,
significativamente mayor que la pérdida habitualimestimada; y

i) una alta tributacién sobre las rentas del edwitigina ineficiencias en su localizacion. Pameplo, una
alta tasa sobre los dividendos induce a no disthitsu(efectolock in) y, por ende, genera pérdida de
eficiencia en la seleccidon de inversiones; no dis@ a los miembros de directorios que tienen sace
privilegiado al financiamiento propio, y puede i llevar a una menor recaudacion de la que se
obtendria gravando la inversion alternativa (o @hstimo alternativo) sin gravar la distribucion de
dividendos.

En resumen, se propone gravar las rentas del tapmaun esquema dual, en el cual todas las rentas
pasivas obtenidas por las personas naturales teakegjiintereses, utilidades y dividendos, y gaiaande
capital- quedarian gravadas por una tasa de rétehiberatoria del 12%, sin minimo no imponibleiy s
posibilidad de compensacion de ganancias con @&dide capital (canasta). Se exonerarian,
exclusivamente, las ganancias de capital originathaka venta de la vivienda habitual, siempre dque e
producto de dicha venta sea reinvertido en la nueianda habitual dentro de cierto lapso. Finalteglas
rentas pasivas de las empresas serian gravadasrégmen general del 25%.

% La deduccion especial por trabajo asalariado wigennstituye, en muchos paises, una forma de awapi®n y un reconocimiento
implicito de esta inequidad.
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Anexo 2.2
Propuestas en el IVA ante la emergencia

Dadas las necesidades estructurales y coyuntuzaleEszadas en la primera seccion de este capitelo qu
exigen a El Salvador un aumento de su presiontaiita cabe preguntarse si parte de esa recaudacion
adicional puede provenir del IVA y, en caso afiiv@at como instrumentarla. La respuesta, que se
desarrolla a continuacion, es que deberia inclérséa agenda tributaria de la nueva administraaion
aumento de dos puntos de la tasa (de 13% a 15Uijalisandolo para el 40% mas pobre de la poblacion
con una transferencia condicionada y, por otreepadmplementandolo con una mejor focalizaciénoge |
subsidios a la electricidad, el gas licuado dedpstr(GLP) y el agua. El rendimiento conjunto degsres
medidas seria de aproximadamente 1,3% del PIB.

La tasa vigente de IVA en El Salvador es de las lvagss de América Latina, solo menor a las de Panam
(5%), Paraguay (10%) y Ecuador (12%). Teniendouemtzx que en 2008 se recaudo 0,5% del PIB por cada
punto de IVA (neto), un aumento de dos puntos déasa rendiria, de acuerdo con una estimacion
conservadora, el 0,8% del PIB. El 40% mas pobia geblacion pagaria aproximadamente un 25% de ese
aumento (véase el Cuadro 2.A.1). Dicho de otro modmpensar a los primeros cuatro deciles de modo
gue su carga tributaria no aumente costaria el dg%roducto.

Cuadro 2.A.1 IVA — equidad

. Ingreso Pre-

Decil fiscal (Y) IVATY (%) % IVA
1 1,4 24,0 4,0
2 3,5 15,2 6,2
3 4,7 12,6 6,9
4 5,7 111 7,3
5 7,0 10,0 8,1
6 8,6 9,1 9,1
7 10,0 8,8 10,3
8 12,6 8,1 11,9
9 15,8 7,0 12,9
10 30,7 6,5 23,2
Total 100,0 8,4 100,0
40- 15,3 24,4
20+ 46,5 36,1
20+ / 40- 3,0 15

Nota: deciles de individuos ordenados segun sesugprefiscal per capita.
Fuente: Icefi (2009).

Asimismo, complementando estas medidas tanto gones de suficiencia (recaudacion) como de equidad
(vertical), deberia realizarse un esfuerzo porlipmacorrectamente los subsidios vigentes al cmosde
energia eléctrica, GLP y adfiaSi, teniendo en cuenta que los subsidios pretebdeeficiar a los hogares
mas pobres de la poblacion se define como erramaigsion el porcentaje del subsidio total que [fierze

% Una descripcion de los subsidios se encuentra eapéulol12 de esta publicacion. El subsidio a la electsididue se considera aqui es
aquel que beneficia a los consumidores de mend39K&/h al mes. No obstante, existen otros dos sigss@ la electricidad: uno
generalizado (tarifa inferior a la del mercado}np@ue subsidia las ventas de la compafiia eléastatal a la compafiia estatal del agua.
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al 60% mas rico de la misriaen los tres casos los errores de inclusion gmifisiativos: electricidad, con
el 54,3%; GLP, con el 71,2%; y agua, con el 69,1éa%e la Tabla A del Cuadro 2.A.2, elaborada cse ba
en Tornarolli y Tejerina, 200%) Teniendo en cuenta el costo de los subsidios 088, 2focalizarlos
correctamente y, de esa manera, corregir el eganalusién permitiria un ahorro de aproximadamehte
0,7% del PIB (véase la Tabla B daliadro 2.A.2).

Cuadro 2.A.2 Reforma en el IVA y focalizacién de Ie subsidios

Tabla A - Subsidios - Equidad
Decil Electricidad GLP Agua
% Consumc | Subs. /C % Subs Subs. / C % Subs Subs. / C % Subs
1 3,0 1,7 9,2 2,0 4,5 0,5 4,7
2 4,4 15 11,9 18 5,9 0,6 8,2
3 53 1,3 12,4 2,2 8,7 0,5 8,2
4 6,2 1,1 12,3 2,1 9,7 0,5 9,7
5 7,0 0,9 11,3 2,1 11,0 0,4 8,7
6 8,5 0,7 10,7 1,9 12,1 0,4 10,7
7 9,9 0,6 10,7 1,6 11,8 0,4 12,4
8 11,2 0,4 8,0 14 11,7 0,4 14,0
9 15,3 0,3 8,3 1,0 11,4 0,3 14,3
10 29,2 0,1 5.2 0,6 13,1 0,1 9,1
Total 100,( 100,( 100,( 100,(
40- 18,9 45,7 28,8 30,9
20+ 44,5 135 24,5 23,4
40- / 20+ 0,42 3,4 12 1,3
Error de inclusién (60+) 54,2 71,z 69,1
Tabla B - Subsidios - Ahorro por focalizacién Tabla C - Resumen
Millones de US$ EE GLP Agua En % del PIE
Costo del subsidio 2008 59,4 134,5 18,5 2 puntos de IVA 0,8p
Error de inclusion - en % 54,3 71,2 69,1 Compensacion al 40- 0,pd
Ahorro por focalizar 32,2 95,7 12,8 Ahorro por focalizar 0,68
Ahorro por focalizar - en % | 0,1t 0,47 0,0¢€
| Total 0,7 Rendimiento 1,2B

Tal como lo indica el Cuadro 2.A.3, la necesidadatmlizar correctamente los subsidios se refualza
considerar que también en la distribucion del gastdico social basico —la educacién y la saluddae
“fugas” hacia los deciles de més altos ingresos.

%" Por otra parte, el error de exclusion es el puge de la poblacién mas pobre (40%) que no acalesisbsidio. De acuerdo con Navajas
y Artana (2008), el error de exclusion en el subsidla electricidad es de 31%; en el subsidioldP G17%; y en el subsidio al agua, 50%.
Notese que la correccion del error de exclusiddiferencia del de inclusién, no depende exclusiv@mee una correcta focalizacion del
subsidio. Por ejemplo, segin Navajas y Artana (088nitad del error de exclusién en el caso dbk&lio a la electricidad se explica por
los hogares pobres que no tienen acceso a ella.

% Navajas y Artana (2008) definen el error de isidln como el porcentaje de hogares (no del subgithd) que, perteneciendo al 60%
mas rico de la poblacién, reciben el beneficio gieten resultados similares a estos. Segun losesjtel error de inclusion es 51% en el
caso de la electricidad, 70% en el del GLP y 57%l etel agua.
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Cuadro 2.A.3 Distribucion del gasto publico socialporcentaje que recibe cada decil

Decil

O©CoO~NOUOA~WNLPRE

[
o

Total

40-
20+
40- / 20+

Ingreso Educacion Salud
pre-fiscal (Y) Basice Universitarie Primaria Secundari

1,4 14,1 1,8 7.9 14,2
3,5 16,1 2,3 13,0 11,3
4,7 15,0 51 13,0 12,5
57 12,6 3,9 10,4 5,8
7,0 10,4 6,2 11,5 4,3
8,6 9,9 14,6 10,0 5,6
10,0 7,7 12,1 13,4 7,8
12,6 6,8 21,3 7,9 11,1
15,8 4,9 19,8 6,0 2,4
30,7 2,3 12,9 6,9 25,0
100,( 100,( 100,( 100,( 100,(
57,8 13,0 44,3 43,8
7,2 32,7 12,9 27,4
8,0 0.4 3,4 1,6

Fuente: Icefi (2009).
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3. Gasto publico

3.1 Introduccién

Segun Musgrave (1959), el Estado tiene injerennidaeeconomia en tres ambitos: (i) la estabilidad
macroeconomica, (i) la equidad distributiva, y) (i& eficiencia de la asignacion de recursos pctdaos.

El gasto publico tiene que cumplir un papel destagen todas estas areas. En primer lugar, el dilel
gasto publico forma parte integral de la disciplifiscal, condicion necesaria para la estabilidad
macroeconOmica, tal como fue detallado en el clapfltu En segundo lugar, el impacto distributivo del
gasto publico social puede ser muy importante. Efteto es tan significativo que resulta poco photiba
alcanzar resultados parecidos por medio de pditidautarias.

Con respecto a la eficiencia de la asignhacién derses productivos, se puede analizar la eficiencia
asignativa y operativa del gasto publico. La eficia asignativa se refiere a la capacidad del gobide
distribuir recursos sobre la base de la efectiviqad tienen los programas publicos en alcanzar los
objetivos estratégicos de gobierno. Esto incluyedpacidad de reasignar recursos de viejas a nuevas
prioridades y de programas menos efectivos a pmaganas efectivos. La eficiencia operativa senefié
costo-efectividad de los recursos utilizados guréevision de bienes y servicios publicos. En opasbras,

esta cuestiona si se utilizaron mas recursos dedesario para obtener los mismos resultados.

El presente capitulo tiene el propoésito de desdaiiprincipales desafios en materia de gastagmiphra
cumplir con los objetivos de equidad distributivaeficiencia de la asighacién de recursos. El resto
capitulo se estructura de la siguiente maneraetaién 3.2 describe la evolucidon del gasto publico,
haciendo énfasis en la composicion del gasto pulblia seccion 3.3 presenta los principales desafios
materia de gasto publico, con especial, haciendcapié en el impacto distributivo y la eficiencia ld
asignacion de recursos publicos. La seccion 3.dlepe con recomendaciones de politica.

3.2 Evolucién del gasto publico

Durante el periodo 2000-2008 el gasto publico eSdvador se mantuvo relativamente estable entlrno
20% del PIB (Grafico 3.1). Este nivel de gastoaativamente bajo para estandares internacionases y
debe en parte a la baja recaudacion de impuestasial limita el accionar del gobierno. Si bien dulmn
incremento en los ingresos durante la décadafesteflejado en una reduccion en el déficit priman
lugar de mayores gastos, mejorando, de esa mdaesastenibilidad fiscal y asegurando la estahilida
macroecondémica. Sin embargo, el bajo nivel de sasudisponibles para la inversion social y otrctag
prioritarios tienen consecuencias econémicas yals;i como se detallard a lo largo de la presente
publicacion.

Con la crisis internacional, la actividad econdndeaeler6 fuertemente a partir de fines de 200§uéha
llevado a restricciones presupuestarias que impidenexpansion en el gasto a mediano plazo de maner
sostenible. Dada la caida de ingresos tributatigerwados en 2009, se espera un déficit del spéhbico

no financiero de 5%-6% del PIB para el 2009. Eehide deuda del sector publico no financiero aléanz
39,7% del PIB a fines de 2008, lo cual implica goa un déficit del 5%, se espera que para el afi® 20
dicha deuda alcance 45% del PIB. Para poder reducivel de endeudamiento y asegurar la sostétakiil
fiscal a mediano plazo, sera necesario reduciéfétit o cual sugiere que sin mayores recursibsitiarios

sera dificil expandir sustancialmente el gasto. &Ste contexto, es necesario reorientar l0s recursos

Este capitulo fue realizado por Gabriela Inchauste
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existentes para mejorar la eficiencia y eficaclagdsto, asimismo trabajar en el aumento de laudsmEon
tributaria.

Grafico 3.1 Ingresos y gastos del sector publico rimanciero

(Porcentaje del PIB)

25+

20 +

10 +

0+

Ingresos y donaciones I Gastos y concesion neta de préstamos

10 L —— Déficit primario —— Déficit global

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Un primer paso en este esfuerzo es mejorar la csigipo del gasto. El Grafico 3.2 muestra que etaas
corriente es, en promedio, un 83% del gasto td&al.particular, el gasto en remuneraciones fue en
promedio el 37% del gasto total entre 2000-2008;gasto en bienes y servicios, el 18% del gasab. t&n
general, el gasto en consumo, como proporciénaitbgotal, cayé durante la Gltima década, en paaie
debido a una reduccion en el peso de las remuoeexci Por otra parte, los gastos financieros éaeay,
seguros, comisiones, gastos bancarios) y las é@mfias corrientes aumentaron fuertemente en@@ 0
2008. Los intereses subieron del 8% del gasto ¢otal 2000, a un 12% del PIB en el 2008. Analogdee
los gastos en transferencias corrientes se incitanosende 17,4% del gasto total en el 2000 al 20%len
2008, gracias al gasto en subsidios y pensiones.

Este primer vistazo a la composicion del gasto fiermislumbrar que la rigidez del gasto publicoues

los principales desafios en esta materia en Ela8atvy, en particular, el creciente servicio a ¢éadh
limita la disponibilidad de recursos para otrasagrédtro elemento que destaca es el creciente gasto
transferencias corrientes. La participacion detlassferencias corrientes en el gasto total incnédna
partir de 2002 debido al costo de la reforma alesia previsional (véase el Gréfico 3.3). En 2008
empezaron a crecer nuevamente, debido al increnmemtios precios internacionales del petréleo que
elevaron sustancialmente el costo de los subsidios.

La rigidez del gasto publico, unida a un gastoierge en transferencias corrientes, limitaron &xgirsos
para gasto en educacion, salud y proteccion sddé&d.aun, limitaron la inversion en infraestruciupae es
necesaria para asegurar un crecimiento sostenstios EEmas seran analizados con profundidad estel r
del capitulo.
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Grafico 3.2 Composicion del gasto del sector pubbticno financiero
(como porcentaje del gasto total)
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

Grafico 3.3 Transferencias corrientes del sector palico no financiero
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

3.3 Principales desafios

Esta seccién detalla los principales desafios astiogpublico en El Salvador. En particular destaiata
rigidez del gasto publico, (ii) el creciente seiwia la deuda, (iii) la necesidad de focalizar absidios,
(iv) el alto costo previsional, (v) los bajos nieelde gasto en educacion, salud y proteccion sgdail) la
volatilidad y baja ejecucion de la inversion pudligara asegurar un crecimiento sostenido. Todos est
desafios comprometen la capacidad del Estado @atgar una estabilidad macroeconémica, mejorar la

equidad distributiva del gasto publico y aseguraa umayor eficiencia en la asignacion de recursos
publicos.
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3.3.1 Rigidez del gasto publico

Uno de los factores centrales que determina lodograde libertad de un gobierno para llevar a cabo s
politica presupuestaria estd dado por el nivelgdeito publico comprometidex ante sea a través de
instrumentos formales (constitucion, leyes, desjeto de dinamicas funcionales de casi imposible
disolucion (por ejemplo, el gasto en salarios d#héo). EI Salvador tiene una importante porciorsule
presupuesto de caracter rigido a partir de distiasignaciones formales y funcionales que limitan e
espacio para establecer prioridades gubernamentdpscialmente en lo que se refiere a recursos de
inversion. Esta caracteristica tiene importantasseouencias macroeconémicas, pues le da muy poca
flexibilidad al Estado para adaptarse y utilizae ypolitica fiscal para estabilizar las fluctuac®ren la
actividad economica.

Preasignaciones legales

En cuanto a las fuentes constitucionales y legidessignacion predefinida, se encuentran las asigmes

a los municipios, al Organo Judicial y a los fondspeciales de Corsatur, Fosalud y FOVIAL. Porastep
entre las asignaciones que agregan rigidez furicadnagresupuesto, se incluyen las remuneraciomss, |
prestaciones de la seguridad social (pensioness) sdrvicios de la deuda publica.

El Cuadro 3.1 resume el porcentaje comprometidogdsto mediante mandato constitucional o legal en
términos de los ingresos corrientes netos del Gadbieentral. Los porcentajes indicados en los cdsos
Corsatur, FOVIAL y Fosalud son calculados sobrbdae del monto destinado en el presupuesto del afo
2008, ello habida cuenta de que los ingresos camgtidos en los tres casos corresponden a sumss fija

Cuadro 3.1 Porcentaje comprometido de gasto, 2008
(Porcentaje de los ingresos corrientes del Gobieentral)

% de los ingresos
Destino del financiamiento corrientes del Gobiernc

Central
Municipios 7,0%
Fosalud* 0,7%
Corsatur* 0,3%
Fovial* 2,3%
Organo Judicial 6,0%
Total 16,3%

* Calculados con base en el monto destinado emesupuesto del afio 2008 en
proporcion de los ingresos corrientes del Gobi€antral Consolidado.
Fuente: Straface (2009) y Ministerio de Hacienda.

Municipios. La Ley de Creacion del Fondo para el DesarrollonBouco y Social de los Municipios
(FODES) establece que el Estado destinara un ajpudd al 7% de los ingresos corrientes netos del
presupuesto. La mencionada norma también estaflexda distribucion de las transferencias de dapita
qgue se destinan a los municipios debe seguir tpsesites criterios geogréficos o sociales: 50% rsegu
poblacidn, 25% por equidad, 20% segun pobreza y%amor extension territorial. Tal como se aprecia e
el Cuadro 3.2, las transferencias corrientes (USsilljones) se distribuyen en partes iguales paF@edo

de Inversion Social para el Desarrollo Local (FID&l Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal
(ISDEM) y la Corporacion de Municipalidades de BMador (Comures).

62



3. Gasto publico

El Organo Judicialesta integrado por la Corte Suprema de JustasaChmaras de Segunda Instancia y
demas tribunales que establezcan leyes secundai@dm 6rgano dispone anualmente de una asignacion
no inferior al 6% de los ingresos corrientes debppuesto del Estatlo

Cuadro 3.2 Distribucion de recursos a los municip® Segun criterios geogréaficos o sociales
(Millones de dolares)

% 2004 200t 200¢ 2007 200¢

Distribucién
Poblacion 50 61,0 70,8 79,9 90,9 100,8
Equidad 25 30,5 35,4 40,0 45,5 50,4
Pobreza 20 24,4 28,3 32,0 36,4 40,3
Extension territorial 5 6,1 7,1 8,0 9,1 10,1
FISDL 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
ISDEM 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
COMURES 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6

Total 123,8 143,3 161,5 183,5 203,3

Fuente: Straface (2009) con base en Ministerio deidhda - Direccion General del
Presupuesto.

Fosaludfue creado en el afio 2004, adscrito al MinistdadSalud, con el objetivo de formular programas
gue atiendan las necesidades basicas de salughdeldeion mas vulnerable del pais. El Gobiernaamadt
capta recursos de un gravamen especial a losdicoigarrillos y armas de fuego, los cuales sardestl
Fondo General en el presupuesto, y luego se temeséi Fosalud el incremento en la recaudacién con
relacion al afio inmediato anterior. En todo caadrdnsferencia no puede ser menor de US$20 nsllone
anuales.

FOVIAL es una institucion alternativa al Ministerio der&b Publicas, que se cre6 en el 2000 para
administrar adecuadamente el servicio de consé&mwagal. Con su creacion, se establecié la contrdyu

de conservacion vial, cuyo valor se fij6 en US$(}a6 galon de diésel, gasolinas o sus mezclas tos o
carburantes. Al igual que en el caso de Fosalwdidoursos que el Gobierno central adquiere adrdeé
este impuesto a la gasolina son destinados al F8rderal y luego transferidos al FOVIAL.

El Corsaturrecibe fondos del Gobierno de acuerdo a la Lejutesmo, sancionada en el afio 2005. En las
partidas presupuestarias asignadas a este orgaaiseid’resupuesto General del Estado, deberarnrgel

los montos a generarse por el pago de la contdhuespecial que tendra dos hechos generadorest “a)
pago de alojamiento, por parte del sujeto pasinagualquier establecimiento que preste tal servitida
salida del territorio nacional, por parte del swjeasivo, por via aéréa’En el primero, se fija una alicuota
del 5% sobre la base del precio diario del servil@oalojamiento, mientras que en el segundo caso se
establece una tasa de US$7.00 por salida y poorme gon algunas excepciones, por ejemplo, ladasali

de delegaciones deportivas nacionales o extrangi@as.

El alto nivel de compromisos preasignados legalmenbre los ingresos corrientes crea incentivos par
que el Ministerio de Hacienda subvalle la proyeatadi® ingresos corrientes en la formulacion del

! Articulo N° 172 de la Constitucién Nacional.
2 Decreto Legislativo N° 899 (Ley de Turismo) saneido en el afio 2005, Articulo 16.
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presupuesto, ya que estas asignaciones se haacatiradp los ingresos corrientes presupuestados) y
sobre lo recaudado. Esta tendencia se potencianasra partir de las amplias prerrogativas de ei@auc
presupuestaria con que cuenta el Ministerio derZas, las cuales le permiten reasignar partidantiita
ejecucion con un amplio grado de libertad. Sin egasi el ingreso ejecutado esta por debajo dgeso
presupuestado, tal como se esta observando erd@) 80 existe un mecanismo automatico para ajustar
estas asignaciones.

Preasignacion funcional

El andlisis anterior pretende poner de relieverdadion del gasto que estd comprometdpriori por
mandato constitucional o legal. No obstante, otmgpoirtante proporcion del gasto también es
implicitamente rigida en términos presupuestadgsesar de que este no esta determinado por ama no
legal. Este tipo de rigideces, denominadas fun&isnaproceden de asignaciones tales como las
remuneraciones, los servicios de la deuda pubbsapagos a la seguridad social (Instituto de Eatie
Publicos y pensiones) y las obligaciones genedskbEstadd

Cuadro 3.3 Rigidez presupuestarid’
(Porcentaje del ingreso corriente del Gobiernoraént

2004 2005 2006 2007 2008

Preasignacion legal

Municipios 6,3 6,7 6,8 6,9 6,8

Organo Judicial 6,2 6,3 6,8 6,4 6,1

FOVIAL 0,0 0,0 2,9 2,6 2,3

Fosalud 0,0 0,0 0,8 0,7 0,7

Corsatur 0,0 0,0 0,0 0,5 0,3
Preasignacién funcional

Remuneraciones 38,5 36,6 34,8 35,7 34,8

Deuda® 28,3 27,4 33,0 27,8 23,6

Pensiones 9,3 9,5 10,0 9,4 7,1

Obligaciones del Estado 3,6 4,9 2,7 3,3 3,2
Rigidez total 92,2 91,4 97,9 93,2 85,1

Notas: 1/ Medido sobre la base de ejecucién déntpresos corrientes del Gobierno Central
Consolidado.

2/ Incluye pago de intereses por el Gobierno Ce@omsolidado mas amortizaciones de
deuda externa e interna de mediano y largo plazo.

Fuente: Straface (2009) con base en Ministerio @eigida - Direccion General del
Presupuesto.

En conjunto, estas asignaciones representaron eh&5% de los ingresos corrientes del Gobiernor@kent
Consolidado en el afio 2008, cuya mayor ponderagpiomiene principalmente de las remuneraciones
(véase el Cuadro 3.3). El porcentaje de rigideal & redujo en el 2008, en la medida en que tasto
remuneraciones como el servicio a la deuda bajepomo porcentaje del ingreso corriente del Gobierno
central. Sin embargo, la rigidez presupuestarmdsaconsiderablemente el accionar de cualquieregodi
para definir prioridades de politica que requigemursos de inversion.

® Las obligaciones generales del Estado incluyeartap al régimen general de salud ISSS, contribesi@ organismos internacionales,
provisiones por devolucién de ingresos de afiogiargs, devolucion IVA a exportadores, incentivectil a las exportaciones, seguro de
vida de los empleados publicos, deuda politicaquisition de tierras en los ex bolsones.
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3.3.2 El creciente servicio a la deuda

Una fuente importante de rigidez presupuestarig ssrvicio a la deuda. El esfuerzo fiscal pordmgma
consolidacion de las finanzas publicas entre 20@0@7 tuvo un impacto en reducir el endeudamiento
publico y, por tanto, el servicio a la deuda. Ladie del Sector Publico No Financiero (SPNF) cay6 de
46,3% del PIB en el 2004 a 43,5% del PIB en 20@/obktante, es importante notar que esta tendseacia
revirtio a partir del 2008, cuando la deuda llegh4ar% del PIB y el total del servicio a la deuldad a
7,9% del PIB (véase el Cuadro 3.4). El pago paréses ascendié a US$520 millones, 6 2,3% del PIB,
mientras que las amortizaciones alcanzaron 5,5%I&el

Cuadro 3.4 Servicio a la deuda del sector publicoorfinanciero

2004 2005 2006 2007 2008

(en millones de dodlares)

Total servicio a la deuda 1.209 1.328 1.578 1.434 1.741
Intereses 334 378 455 507 520
Intereses de deuda externa . 328 342 315 253
Intereses de deuda interna . 50 113 192 267
Amortizaciones 875 950 1.123 927 1.222
Deuda externa 207 213 382 298 271
Deuda interna 668 737 741 629 951
LETES 353 383 289 277 584
Pago Sistema Previsional 277 327 349 319 321
Otra 38 28 103 33 46
(en porcentaje del PIB)
Total servicio a la deuda 7,7 7,8 8,5 7,0 7,9
Intereses 2,1 2,2 2,4 2,5 2,3
Intereses de deuda externa . 1,9 1,8 1,5 1,1
Intereses de deuda interna . 0,3 0,6 0,9 1,2
Amortizaciones 55 5,6 6,0 4.6 55
Deuda externa 1,3 1,2 2,0 1,5 1,2
Deuda interna 4,2 4,3 4,0 3,1 4,3
LETES 2,2 2,2 1,5 1,4 2,6
Pago Sistema Previsional 1,8 1,9 1,9 1,6 1,5
Otra 0,2 0,2 0,5 0,2 0,2
Memo:
Deuda del SPNF como % del PIB 1/ 46,3 44,9 39,9 385 9,73
Deuda del SPNF + CIP totales como % del PIB 2/ 46,3 4,94 447 43,5 44,7
PIB nominal 15.798 17.070 18.654 20.373 22.115

1/ Stockde deuda del SPNF, incluyendo emisién de deuda=ES y CIP serie A.
2/ Stockde deuda del SPNF, incluyendo emisién de deudzEdRES, CIP series Ay B.
Fuente: Ministerio de Hacienda.

Merece la pena sefialar que la composicion de ldadeambié hacia un mayor endeudamiento interno a

partir de 2006. Para el 2008, la mitad de los @ses pagados fueron por deuda interna, y 78% de las
amortizaciones fueron por pagos de deuda interna.
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Mas aun, cabe resaltar que una buena parte delidandento interno es por medio de letras del tesoro
(LETES), las cuales son un instrumento de cortagl#@ fines de 2008, los vencimientos de LETES
alcanzaron un 2,6% del PIB.

A medida que la crisis financiera y las restrice®ie liquidez del mercado internacional se sotien El
Salvador, el Gobierno de El Salvador (GOES) enfrenaiyor dificultad en la colocacién de LETES que
vencian. El Gréafico 3.4 muestra que hacia fine@B8 y principios de 2009, las colocaciones sedia
mayores tasas. A diciembre de 2008, el 39% deudad8PNF era a tasa variable y el 61%, a tas&Shija.
embargo, si se incluyen los fideicomi§da porcion de la deuda expuesta a tasas variablss a casi el
4696. Asimismo, es importante destacar que el GOES dejéubastar LETES en la bolsa a partir de
mediados de octubre de 2008, e inicié su colocgodirmedio de negociaciones directas con los bancos
los fondos de pensiones.

Grafico 3.4 Emision de LETES y tasas de retorno
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Fuente: Ministerio de Hacienda.

Dado el impacto de la crisis en las recaudaciaitagtarias, se espera un incremento en el déitiS®NF

y, por lo tanto, en el endeudamiento del SPNF pa2009 y el 2010. Esto naturalmente aumentara los
recursos necesarios para darle servicio a esa deutlel advierte de la necesidad de tomar megdidato

en lo que atafie a los ingresos, como respectoad®d gara asegurar la sostenibilidad de la deublicpta
mediano plazo. En la medida en que los acreederegpn una reduccion en el riesgo pais, al exisiar
clara estrategia de sostenibilidad de la deud&QHES podra contratar deuda mas barata y a plazes ma
largos, reduciendo de esa manera la presion estd gublico.

* Los fideicomisos fueron creados en los afios 20P60y, e incluyen el Fideicomiso de ObligacionesvRionales (FOP), el cual emite
bonos especiales que son vendidos compulsivamédagefdministradoras de Fondos de Pensiones (AHR)deicomiso paga los gastos
de pensiones y carga con la deuda del sistemale&C@forma aprobada, el Ejecutivo elimin6 la nedadide solicitar anualmente a la
Asamblea Legislativa las autorizaciones de endeigddm (bonos) para cubrir el pago de pensionesil@mente, el Fideicomiso de

Inversion en Educacion, Seguridad y Paz Ciudadaosefiu) puede emitir certificados hasta por US$8H0nes entre 2007 y 2009 para
financiar gasto en las areas de seguridad y edutaEstas modificaciones legales buscaron accedecussos financieros que fueron
negados en la Asamblea Legislativa al no aprobassi@nanciamientos con entes multilaterales.

® Banco Mundial y Banco Interamericano de Desari(@a9).
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3.3.3 Transferencias corrientes

En adicion al servicio a la deuda, las transfesnciorrientes son otro factor que tuvo un increment
importante durante la Ultima década. Este incremsatdio, en primer lugar, por el costo de la raéoal
sistema previsional y a partir del 2005, debidaratiente costo de los subsidios a los servicioagim,
luz, transporte y gas. Como se describira a coativn, en el rubro de las transferencias corrieexéste
gran potencial para mejorar la equidad distributiehgasto publico y asegurar una mayor eficiernida
asignacion de recursos publicos.

Costo del sistema previsional

El Salvador cuenta con un Sistema de SeguridadalSmixto —desde 1998— en cuanto a Jubilaciones y
Pensiones, basado en un sistema de ahorro pralismor medio de cuentas individuales con
contribuciones definidas, a saber, el Sistema derr@hpara Pensiones (SAP) que es administrado por
medio de fondos de pensiones privados. A su vegteexn sistema publico que reemplazo el sistema
publico de reparto con beneficios definidos, cdiémdolo en un Unico Sistema de Pensiones Publico
(SPP). La Ley SAP estableci6 que los trabajaderdan la opcién de mantenerse afiliados en logutsd

de Seguridad Social publicos, o de afiliarse al SAP

. Podian optar aquellos que tuvieran 36 afios de edawblidos, y fueran menores de 55 afios
(hombres) y de 50 afios (mujeres).

- Estaban obligados a permanecer asegurados en ejuses tenian 55 afios de edad cumplidos o
mas (hombres), o 50 afios 0 mas (mujeres).

. Los afiliados al SPP que no habian cumplido alraf¥@s de edad, debieron afiliarse al SAP,
eligiendo para ello una Institucion Administradgfedministradora de Fondos de Pensiones -
AFP) para efectuar sus cotizaciones.

El sistema previsional en El Salvador (SAP y SRPagacteriza por tener una baja cobertura. Tanedol
19,8% de la poblacién econdbmicamente activa caizél 2008, por lo que la cobertura del sistemawgs
baja. Mas aun, la afiliacion al sistema de pensiore ayuda a mejorar la equidad distributiva dst@ga
publico. Cuando se analiza la cobertura del sisfgmnaguintiles de ingreso, se observa que solanZ 6%
de los hombres y 0,1% de las mujeres en el quiréid pobre de la poblacion estan afiliados al sistéen
pensiones (Cuadro 3.5). Entre las mujeres, aunl guietil mas rico, solamente un cuarto de ellas so
beneficiarias del sistema.

Cuadro 3.5 Beneficiarios de pensiones
(Porcentaje por quintil de ingreso)

Quintil
1 2 3 4 5
Hombre: 2,6 9,8 16,C 26,¢ 41,C
Mujeres 0,1 1,1 5,3 9,7 25,4

Fuente: adaptado de Icefi (2009) con base en dib8anco Central de
Reserva de El Salvador.

Finalmente, el sistema se caracteriza por tenerbajmtasa de reemplazo. La tasa de reemplazoaes un

medida para determinar cuan efectivo es el sistig@ensiones en proveer un ingreso durante ladslad
retiro que reemplace el ingreso, que era la mayenté de recursos antes de la jubilacion. Tal ceeno
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detalla en el Cuadro 3.6, para los trabajadorepgtreanecieron en el sistema publico, esta tada 68%
- 77%, mientras que para los trabajadores en e| BABsa es de 25% a 40%, dependiendo de la eldad y
caracteristicas de la familia.

Cuadro 3.6 Tasas de reemplazo

Periodo de SPP SAP
Cotizacion
25 afos Optados: 63% 25-40%
Obligados:  68,5% dependiendo de
la edad y
30 afos Optados: 70,5%  caracteristicas

Obligados: 77,25% de la familia.

Fuente: Melinsky (2009).

A pesar de la baja cobertura y bajas tasas de teempel costo del sistema continla siendo unaacarg
fiscal important® Estos costos se incrementaron sustancialmentartd pde una serie de reformas
implementadas en los afios 2003 y 2006, en lasegd®aina garantia de pension minima a los afiiado
SAP. Primero, en mayo de 2003, se establecié quéde seonfiriera un Certificado de Traspaso
Complementario (CTC) a todos los afiliados que &ahiptado por afiliarse a una AFP y cuya pension
resultase inferior a la que hubiese tenido derechel SPP. El monto del referido CTC es equivalarite
cantidad necesaria para completar los recursososocuales se financia la pension por vejez enA#l,S
con el fin de igualarla a la pension de vejez ghterdria en el SPP, al momento de pensionarse. En
septiembre de 2006, se otorgd una garantia adicdoa trabajadores que eligieron traspasarség| 8e
modo de que ahora la AFP primero otorga una persifuivalente a un porcentaje del salario basico
regulador en funcion del tiempo de servicio cotizg@0% del salario por los primeros tres afos,
incrementandose en 1,5% por cada afio cotizadmadiyj contra el saldo de la cuenta individuguando

el saldo de la cuenta individual fuera insuficiepéea pagar la respectiva pension, el Estado garésios
recursos a la AFP para que continte administrahgag®e de la pension del afiliado.

Asimismo, en septiembre de 2006 se decretd la kekyidleicomiso de Obligaciones Previsionales con la
finalidad de atender exclusivamente las obligacianee se generen del sistema previsional, paradlioet
Fideicomiso puede emitir Certificados de Invers@revisionales (CIP). Los servicios de intereses y
amortizacién de los CIP estan a cargo del Estada principio, se pagan en efectivo, si bien ladetoriza

a emitir CIP en reemplazo de titulos previsionéedificacion en la que también se incluye a laspjos
CIP).

El costo del sistema previsional en el 2008 fud. 880 del PIB. Sin embargo, si a este monto seddexii

la emision de certificados de traspaso y el semada deuda por los CIP, el costo total ascien2l@% del

PIB. Una reciente valoracion actuarial indica gas bbligaciones del Estado al SPP, el costo de los
certificados de traspaso, los costos de las gagantinimas para trabajadores en el SAP, y el serita
deuda continuaran siendo altos, cercanos al 2,9%I& durante los préximos cuatro afios (véase el
Gréfico 3.5.

® Es importante destacar que el antiguo sistemaansastenible, en parte por el bajo nivel de cbntibnes.
” Se deducen las cotizaciones voluntarias y sulséided del saldo de la cuenta individual, sin eoalculo anual de su rentabilidad.
8 véase Melinsky (2009).
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Grafico 3.5 Costo fiscal del sistema previsional
(porcentaje del PIB)
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Los subsidios

Los subsidios al servicio de agua, electricidady garansporte son comunes en América Latina y el
Carib€. En el caso de El Salvador existen subsidios a estaso servicios, con diversos esquemas que
reflejan diferentes tipos de carga fiscal para@hi€rnd®. Estos subsidios son poco eficientes, tanto desde
el punto de vista de su eficiencia asignativa, cdesxle el punto de vista de su eficiencia operaivhaien

es posible gue asistir a los hogares mas necesitsmdouna prioridad de gobierno, desde el puntastke

de la asignaciéon de recursos, hay programas mésvefe en proveer esta asistencia. Desde el punto d
vista de la eficiencia operativa, existen formasheumas costo-efectivas para proveer el mismo wieel
asistencia a los pobres.

En el Cuadro 3.7 se puede ver una desagregacitanadega fiscal que los subsidios han represergado
los dltimos afios a raiz de los elevados preciopetebleo. El costo fiscal de los subsidios selbeaglo de
US$245,2 millones en 2007 (1,2% del PIB) a US$44lfones (2% del PIB) en 2008. Como se puede
apreciar en el mencionado cuadro, el peso mas grdados subsidios en el 2008 fue el del subsidio
eléctrico, que puede ser descompuesto por un solssitbs consumidores de menos de 99kWh, el cual
representd un costo de US$55,4 millones (0,3% dB), B un subsidio generalizado que significo
US$155,5 millones (0,7% del PIB). El subsidio alR5tue el segundo subsidio més importante en 2008,
representando un costo de US$137 millones (0,6% &3

Los subsidios por medio de distorsiones de preestén poco focalizados. Como se puede apreciar en e
Grafico 3.6, los hogares mas pobres, medidos paival de consumo, son los que tienen menor ac&eso
servicios basicos y, por consiguiente, a los sifisictlacionados a estos servicios. Por ejempl@] easo

del subsidio al GLP, solo el 19,2% de la pobla@darel decil mas pobre consume GLP. Si el concepto d
otorgar subsidios es brindar ayuda a las familiessmgas lo necesitan, existen mejores opcionesldie@o

° En el caso de energfa eléctrica, véase PantarBeingvides (2006) para una descripcion de los neoas utilizados en Honduras,
Guatemala, Brasil, Ecuador, Per(, Bolivia, PanarRanaguay.
1% para una discusién detallada de las reglas quersigs subsidios véase Tejerina y Tornarolli (3009
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Cuadro 3.7 El Salvador: costo fiscal de los subsmb

2004 2005 2006 2007 2008
(millones de ddlares)

Total 86,8 112,9 2411 2452 445,0
Transporte publico 0,0 8,9 22,1 4.1 60,8
GLP 46,2 55,6 94,5 104,3 136,8
Energia eléctrica (apoyo FINET) 32,2 33,4 77,3 86,1 210,

Energia eléctrica (apoyo FINET) 32,2 33,4 43,2 58,0 55,4
Energia eléctrica (CEL) 0,0 0,0 34,0 28,1 155,5
Agua 8,4 15,0 47,2 50,7 36,5
Compensacion deuda ANDA-CEL 0,0 0,0 13,2 17,2 0,0
Deuda de ANDA pagada por GOES 8,4 15,0 14,7 15,0 16,1
Pérdidas ANDA . 19,4 18,5 20,4
(porcentaje del PIB)

Total 0,5 0,7 1,3 1,2 2,0
Transporte publico 0,0 0,1 0,1 0,0 0,3
GLP 0,3 0,3 0,5 0,5 0,6
Energia eléctrica (apoyo FINET) 0,2 0,2 0,4 0,4 1,0

Energia eléctrica (apoyo FINET) 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3
Energia eléctrica (CEL) 0,0 0,0 0,2 0,1 0,7
Agua 0,1 0,1 0,3 0,2 0,2
Compensaciéon deuda ANDA-CEL 0,0 0,0 0,1 0,1 0,0
Deuda de ANDA pagada por GOES 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Pérdidas ANDA . 0,1 0,1 0,1
(porcentaje del total de subsidios)

Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Transporte publico 0,0 7,9 9,2 1,7 13,7
GLP 53,3 49,3 39,2 42,5 30,7
Energia eléctrica (apoyo FINET) 37,1 29,6 32,0 351 47.4

Energia eléctrica (apoyo FINET) 37,1 29,6 17,9 23,6 12,5
Energia eléctrica (CEL) 0,0 0,0 14,1 115 34,9
Agua 9,6 13,3 19,6 20,7 8,2
Compensacion deuda ANDA-CEL 0,0 0,0 55 7,0 0,0
Deuda de ANDA pagada por GOES 9,6 13,3 6,1 6,1 3,6
Pérdidas ANDA 8,0 7,5 4,6
(cambio porcentual)
Total 21,1 30,1 113,6 1,7 81,4

Fuente: Ministerio de Hacienda, ANDA, Viceministede Transporte.

En el caso del subsidio eléctrico, la recientelfpaeion hacia la pequefia demanda con un consumorme
a 99 kWh efectivamente cubre 856.168 hogares, sefammacion proporcionada por las distribuidoras.

Esto representa un 58% de todos los hogares sabfamid. En el caso del subsidio al GLP, un mayor
porcentaje de hogares en los niveles medios y dikota distribuciébn consumen GLP vy, por ende, se
benefician del subsidio (véase el Grafico 3.7). daterior debe tomarse en consideracién, por lo que
cualquier plan de focalizacion debera comunicardesventajas del actual subsidio generalizado vy, al
mismo tiempo, definir una estrategia para la @dign de los ahorros generados por dicha focafinacie
preferencia con el aval de la sociedad civil.

" Este céalculo asume un total de 1,500.000 hogamssun estimado reciente del niimero de hogamst®acuerdo con la Digestyc.
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Gréfico 3.6 Acceso a servicios subsidiados
(Porcentaje de hogares con acceso)
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Grafico 3.7 Porcentaje de hogares que consumen Glgdr decil
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Fuente: Inchaustet al. (2009).

En el caso del subsidio al agua, los costos deodiabsidio son menos transparentes. Las tarifaagh
actuales no cubren los costos de operacion y mamgetio de la Administracion General de Acuedugtos
Alcantarillados (ANDA), mientras que las tarifasales son incluso 20% menores a las tarifas urb&mas
sintesis, puede afirmarse que ANDA se encuenttmgiroceso de descapitalizacion, ya que cuentaiicon
presupuesto que no contempla la amortizacién de bseises, las inversiones necesarias para la
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rehabilitacion de su red de distribucion o la optanion de sus plantas y centrales de bombeo. $enaia

de un presupuesto econémico, sujeto a resultadpssibilita realizar un saneamiento y reingenideiaus
servicios. Por otra parte, la situacion economiedadempresa depende de las decisiones del Mipister
Hacienda, tanto en los aspectos financieros comandersion. En lugar de contar con los fondos
equivalentes al subsidio ejecutado, Hacienda cosapparte de esos montos por medio de triangulacione
de deuda en las que el Gobierno central se hage darla deuda externa por pagar de la empredalesta
hidroeléctrica, la Comision Ejecutiva Hidroelédridel Rio Lempa (CEL), mientras que CEL da por
pagadas las cuentas eléctricas de ANDA.

Finalmente, el subsidio al transporte es produettad/ariacion de los precios a los combustible§inés

de 2007, el Gobierno dispuso otorgar un subsidieatécter transitorio al servicio publico de pasae
asignando un monto fijo de US$400 para los autabyd¢S$200 para los microbuses, pagaderos al duefio
de cada unidad. Posteriormente, con el aument@sigricios internacionales, se incrementaron estos
subsidios a US$800 y US$400, respectivamente. f8raggo, la magnitud de los montos subsidiados no
corresponde al impacto real que la variacion de dombustibles podria haberle ocasionado a los
transportistas (véase el Grafico 3.8).

Gréfico 3.8 Precios del diésel y subsidio al transpte
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Fuente: Inchaustet al. (2009).

Dada la caida en el precio del diésel, se acordoreduccion de las tarifas de pasajeros en el prime
trimestre del 2009. Las tarifas urbanas bajaropromedio de 13%, mientras que las tarifas intenaba
interdepartamentales bajaron un promedio de 108%0efibargo, existe mucha variacion en los cambios,
representando reducciones de entre 3% y 20% aeifa que regia a fines de 2008 (véase el Cua@jo 3.
La falta de uniformidad en los cambios tarifarileyd a la conclusién de que las reducciones taifaro
fueron realizadas sobre la base de un analisigctégne guarde relacion con los kilémetros recosid el
diésel consumido.

72



3. Gasto publico

Cuadro 3.8 Tarifas de transporte

NUmero Tarifas 2008 Tarifas 2009 Cambio en tarifas 2009
de rutas Minima MaximaPromedic Minima Maxima Promedio Minima Maxima Promedio
(en dolares) (en porcentaje)
Urbanas 447 0.24 1.50 0.35 0.20 1.45 0.31 -20% -3% -13%
Interurbanas 352 0.24 2.42 0.71 0.22 2.24 0.64 -10% -7% -10%
Interdepartamentales 325 0.24 9.2 1.27 0.22 851 1.15 -10% -7% -10%
Total 1124 0.24 9.2 0.73 0.2 8.51 0.66 -20% -3% -11%

Fuente: Viceministerio de Transporte.

A pesar del alto costo fiscal, los montos ejeclwgadio han logrado promover o alcanzar mejoras en el
sistema de transporte, la calidad del serviciolanmodernizacion del parque automotor. Los costos
administrativos de supervisar las unidades invall@s es alto y desborda la capacidad institucidelal
Viceministerio de Transporte.

3.3.4 Gasto en educacion, salud y proteccion slocia

La rigidez del gasto publico observado en los @#nafios, junto con un creciente gasto en subsydios
pensiones implicé que hubiera menor grado de ddguara incrementar el gasto social en educacifud s

y proteccién social durante los Ultimos afios. Carpasecuencia, el gasto en educacion y salud es
relativamente bajo en comparacion con otros paleda region (véase el Grafico 3.9). Si bien et@as
social es bajo, esta seccién argumenta que taneiéte espacio para mejorar la eficiencia del gasto
estos sectores.

Gréfico 3.9 Gasto publico en salud y educacion, 260
(Porcentaje del PIB)
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1/ Datos para Honduras se refieren al 2005.
2/ Datos de educacién para Panama se refiererdal 20
Fuente: FMI y Banco Mundial.
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Educacion

El gasto publico en educacion del Gobierno cetiabrbié 2,8% del PIB en 2008, lo cual represent u
mejora en términos de gasto per capita y una mejorggrminos de la ejecucion del gasto presupumstad
Asimismo, hubo una mejora en la cobertura educa8ia embargo, tal como se detalla en el capitulo 6
estos esfuerzos no han sido suficientes para exsoéfinitivamente el tema de la cobertura de losles
inicial y medio ni para enfrentar desafios mayotaks como la eficiencia interna y la calidad de |
educacion.

Si uno observa el gasto publico en educacion, goonocentaje del PIB, este tuvo un incremento de 2,8%
del PIB en 2000 a 3,2% del PIB en 2002, aunqueidigrd nuevamente a 2,8% en 2007. En 2008, el
presupuesto para el sector alcanzé US$635,2 mill¢a®% del PIB) y tuvo, como principal objetivo,
ampliar la cobertura y mejorar la calidad de lacedion parvularia, basica y media. En estos nivedes
invirti6 63,1% (US$400,9 millones) de los recursmsignados al MINED. Para 2009, en la ley de
presupuesto, se consignan recursos por un totdJS#703 millones para educacion (3,1% del PIB),
correspondiendo al nivel basico un 53,8% del t&alcuanto a la orientacién del gasto, 63% estinde®

a sueldos; 26,6% a adquisicion de bienes y sesjic36% a inversion en activos; y 6,9% a otras
actividades. A pesar de estos incrementos, el devglasto en educacion es bajo en relacion cast de

la regidon y no se compara favorablemente con qtadses mas pobres que El Salvador (véase el Gréfico
3.9).

Dado que la matricula en el caso de los niveleaifaio, basico y medio es fundamentalmente publasa
esfuerzos para expandir la cobertura a nivel pariuly medio implicardn una fuerte presién por recs
fiscales y la necesidad de que el Estado busquatezshs que le permitan sostener esa inversioal en
tiempo. Cabe resaltar que en El Salvador, el gast@ducacion basica representa el gasto social mas
progresivo (véase el Grafico 3.10). Esto se deipgezel sector privado atrae a gran parte de loareegle
mayores ingresos (Icefi, 2009).

Gréfico 3.10 Distribucion del gasto en educacion gan ingreso per capita
(porcentaje)
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Fuente: Icefi (2009).
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En conclusion, aunque ha habido un incremento stisfadel presupuesto para el sector educacioraaiitima
década, dicho presupuesto aun es pequefio cuarldocempara con otros paises de la region latinoaarea. El
impulso que tuvo el presupuesto a partir de 19%hstetenido en los Ultimos afios. Este aparerdeashniento no se
debe necesariamente a una falta de prioridad eldueacion, sino que esta vinculado a las limitasate los recursos
financieros del Estadd=s necesario incrementar el financiamiento en lgximos afios, de manera que
mejore sustancialmente la cobertura de los nieaesulario y medio; progresar en la alfabetizadérios
jovenes; mejorar la infraestructura escolar; fedal las capacidades docentes; incrementar el diemp
promedio de asistencia escolar; aumentar las tiesfisalizacion de estudios en todos los niveleslases;
elevar el rendimiento en los exdmenes de conociosgry profesionalizar la gestién. Asimismo, es
importante estudiar la eficiencia del gasto pubdincel sector.

Salud

El gasto publico en salud mantuvo un crecimiensmigal durante la década, creciendo de 3,1% deeRIB
1996 a 3,6% del PIB en 2007, con un pico en el2d®® cuando llegd a 4,1% del PIB.

Una de las caracteristicas basicas del sistemaldeé salvadorefio es la fragmentacion y la segmiémtac
del sistema con el acceso a los beneficios vinoglada condicion laboral —ISSS, IPSFA o BM—, miasit
que la poblacién abierta (sin aseguramiento) sepagoajo el MSPAS. Esta segmentacion del sistestda e
generando brechas de cobertura, inequidad en eb@cx diferentes paquetes de servicios y resultados
inequitativos entre los subsistemas.

El Cuadro 3.9 compara el gasto en salud publicaPiMS y salud por el ISSS por quintil de ingresolaSi
distribucion del gasto social fuera neutral en ®stthros, cada quintil (correspondiente a 20% de la
poblacién) deberia recibir 20% del gasto. Un gaprogresivo deberia favorecer de manera
desproporcionada los quintiles pobres de la pattachdemas, dicho cuadro muestra que solamente el
gasto en salud por el MSPAS llega progresivamelfds dos quintiles mas pobres. En cambio, el gaato
ISSS es altamente regresivo, favoreciendo de maesgoporcionada el quintil méas rico de la poblaci

Cuadro 3.9 Distribucion del gasto en salud
(Porcentaje por quintil de ingreso)

. . Quintil
Tipo de gasto social 1 2 3 4 5 Total
Salud (MSPAS
Hospitale: 28,2 23,1 21 18,5 9,2 10C
Clinicas 32,1 26,€ 20 14 7,2 10C
Salud (ISS¢
Hospitale: 4,3 9,6 20,¢ 28,€ 36,7 10C
Clinicas 5,1 13,¢ 19,4 25,5 36,1 10C

Fuente: adaptado de Icefi (2009) con base en datd3anco Central de Reserva.
En términos de la eficiencia del gasto en saldd;a@no se detalla en el capitulo 7, se ven dossateade

se podria generar ahorros: (i) reduciendo el gadtainistrativo, sobre todo en el ISSS, vy (ii) regulo los
costos hospitalarios, particularmente en el IS88de los costos no estan ligados a los servicioddmos.
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El gasto administrativo del ISSS y del MSPAS esti§ por encima del promedio internacional. Entre7199
y 2007, el gasto administrativo del ISSS promediv 1¥,4% del gasto total, cifra que contrasta
notablemente con el nivel mostrado por paises cGogia Rica y Nicaragua (cuyo gasto administrativo
fluctua entre 4,0% y 4,5% del total erogado) ent@ameérica y respecto a varios paises de la OCDE,
donde dicho coeficiente se mantiene en un rang®,@8b al 7,4%. Si bien el porcentaje del gasto del
MSPAS destinado a administracion es substanciaénernor (alrededor del 9% del gasto), aun existe
espacio suficiente para reducirlo a niveles queesgmten poco mas de la mitad de lo que actualnsente
gasta. Asimismo, los procesos de adquisicion deekig servicios carecen de una orientacion de -costo
efectividad y de una evaluacion sistematica quguasegue se adquieran los medicamentos y la tegiaolo
que rindan el maximo valor por el dinero.

En términos de la eficiencia del gasto en los hakgd, los costos por egreso muestran dos tendencia
claramente definidas. EI MSPAS, por un lado, haegrpentado una disminucion en los términos reaés d
indicador (dd6lares del 2000), cayendo un 33,5%e2@00 y 2007. El ISSS, en contraposicion al Mémnist

de Salud, muestra una tendencia creciente y adalemel costo por egreso hospitalario, el cuai@nen

79% en ese mismo lapso. El gasto en el nivel teocdel ISSS ha seguido creciendo a pesar de que el
namero de egresos cayd en 2006 respecto al 20p&rayel 2005 apenas crecié un 1%. Esta situacion
sugiere la necesidad de establecer mecanismosgdehopspitalarios donde los desembolsos se realicen
segun el volumen producido y las caracteristicagicpbares de esa produccion, dejando atras los
presupuestos inflacionarios que crecen desligagds produccion misma.

Como consecuencia de lo anterior, la diferenciecsto promedio entre entidades se ensancho de fafma
gue la brecha en el 2000 fue de 1.8 veces, miegti@apara el 2007 esta habia aumentado a 4.6 \Estes.
fuerte aumento se debe a la simultanea caida d@ poomedio del MSPAS con el incremento real del
costo por caso del ISSS. A nivel general, el cpstoegreso es elevado en El Salvador, si se congpara
los niveles presentados en Costa Rica, por ejemplo

Proteccioén social

Existe un gran namero de programas sociales eralzbh&or, la mayor parte con baja cobertura y con
presupuestos muy limitados. El total del gastoretepcion social en el 2008, incluyendo la Reddzwia,
lleg6 a alrededor de US$54 millones, tan solo 0,249°1B. El programa mas grande, sin duda, fudeel
Red Solidaria, con US$33 millones en 2008; a pdsalas evaluaciones positivas del impacto de este
programa, el costo no represento ni la décima piaitgasto en subsidios.

Si bien los programas identificados cubren logyaegrincipales que enfrenta la poblacion, unauaadn
realizada en 2002 por el Banco Mundial, asi comasi@es posteriores, muestran que existe una
multiplicidad de programas poco coordinadoBor ejemplo, para el grupo de edades de 0 a$ afisten
doce programas dirigidos a fomentar el desarrddicd, cognitivo y psicolégico de los nifios. De mian
similar, para el grupo de edades de 7 a 15 afgspdteo programas que apuntan a mitigar los riedgos
una educacién primaria deficiente, asi como lodrdeajo infantil y desintegracion familiar. Ademas,
existen ocho programas que se ocupan de los adulaysres y tres dedicados a la poblacion con
discapacidades.

2 Banco Mundial (2002) y FMI (2009).
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No obstante ello, la mayoria de estos programa&s@fruna cobertura reducida y escasos beneficigsel
obedece a presupuestos insuficientes y decrecigkdgasismo, son pocos los programas con evaluasione
de impacto que puedan servir como base para escogdes vale la pena ampliar. Por ejemplo, en
comparacion con la Evaluacion del Banco Mundia2@d@2, los Centros de Bienestar Infantil se ocupan d
menos nifios y tienen casi la mitad del presupwpstaenian en el afio 2000. No se sabe si existagnoah

por eficiencia, o si la calidad del servicio es hmmenor. Igualmente, los Centros Integrales deuDato
siguen brindando los mismos servicios a aproximaddenla misma cantidad de nifios con la mitad del
monto presupuestado que tenian en el afio 2000olhertara de los programas existentes para adultos
mayores también es muy limitada, pese a que 40(h6@bnas integran esta categoria, segun el dltimo
censo.

Tal como se detalla en el capitulo 8, se requienmarco institucional que coordine los esfuerzastemntes
entre las instituciones en todos los programasaksci Esta necesidad es especialmente importargé en
contexto de las intervenciones de salud y nutrici®e igual modo, es importante incrementar el éspac
fiscal para dedicar mayores recursos a programasiepnuestran tener impactos positivos en la reduoicci
de la pobreza y el desarrollo de capital humano.

3.3.5 Inversion en infraestructura volatil y corala ejecucion

La inversion publica en El Salvador representéelgreriodo 2004-2008, un promedio de 2,5% del RIB.
pesar de que su participacion respecto del PIBermasalterado considerablemente a lo largo debgeri
analizado, la inversion sectorial ha estado s@eta nivel importante de volatilidad en el presigpoieMas
aun, como se discutira a continuacioén, la ejecud&los montos presupuestados, en general, hpcimfe.

Las fuentes de variabilidad en los destinos y mod#d presupuesto de la inversion publica en BleSialr
son diversos. Desde la perspectiva del destin@ dieversion, existe un gran nivel de variabilidadlas
areas que son beneficiadas y/o perjudicadas erarsigipacion en la inversion publica. EI Cuadro(3.1
presenta la evolucion interanual de la inversidblipa por Jurisdiccion entre 2004 y 2008. Dicholisig
permite establecer ganadores y perdedores de fadgode inversién publica a lo largo de distintos
periodos.

Por ejemplo, el Ramo de Obras Publicas, Transpode Vivienda y Desarrollo ha sufrido una enorme
reduccion a lo largo de todo el periodo, pasandondeparticipacién sobre el presupuesto en invenrsio
activos fijos del 52% en 2004 al 18% en el 2008mehto asignado en el 2008 fue solo el 40% del
presupuestado en el periodo inicial. EI Ramo debdjeay Prevision Social redujo a la mitad su
participacién sobre el total en el Ultimo afio, agrvede mostrar porcentajes relativamente estahlésse
afios anteriores.

Por su parte, los ramos que se han visto benefigi@th el presupuesto son los de Salud Publica y
Asistencia Social, Educacion y, notablemente, elSdguridad Puablica y Justicia en el afio 2008. La
importancia presupuestaria de los sectores de gadadicacion se duplico, si se compara el periathdap
contra punta. En este Ultimo caso, se corroboniplatesis de que el incremento presupuestario Bamlo

de Educacion ha sido en parte la causa de unesaltoinversion total respecto del afio anterior.

La proyeccion presupuestaria y la capacidad deigj@t de las agencias de gobierno fueron disparésse

tltimos afios. Los gastos de capital solo alcanzek@&®% en promedio de ejecucion en el periodo 2004
2008. Las partidas correspondientes a las invagside activos fijos y humanos se ubican incluso pauy

77



3. Gasto publico

debajo de ese promedio, con un 66% y 67%, en pliomddrante el mismo periodo, respectivamente
(véase el Gréfico 3.11). Durante el 2008, se comptid el 76% del monto presupuestado en gasto de
capital, pero tan solo el 52% de la inversion divas fijos.

Cuadro 3.10 Presupuesto de inversion en activosdg del sector pablico no financiero

Jurisdiccion 2004 2005 2006 2007 2008

(millones de ddlares)
Ramo de Seguridad Publica y Jus 87,5
Ramo de Obras Publicas, Transporte y de Vivienda y 163.2

104,1 95,0 106,0 66,6
Desarrollo Urban
Ramo de Educacit 22,6 17,8 9,1 14,3 46,8
Ramo de Econom 32,1 49,0 42,7 45,2 44.8
Ramo de Salud Publica y Asistencia Sc 19,2 36,4 39,2 40,4 42.€
Ramo de Trabajo y Prevision So 38,t 44 45,7 36,F 20,7
Presidencia de la Republ 2,1 11,9 11,0 11,9 16,5
Organo Judici: 10,5 13,7 31,4 24,6 14,1
Ramo de Agricultura y Ganade 13,4 12,¢ 8,€ 74 10,¢€
Ramo de Defensa Nacio 7,9 7,S 8,2 8,€ 10,3
Ramo de Turisir 0,0 0,0 3,2 3,0 35
Organo Legislativ 14 31 2,C 24 0,C
Fiscalia General de la Repub 0,1 0,C 3,C
Ramo de Medio Ambiente y Recursos Natui 0,9 4,3 0,0 0,6 2,2
Procuraduria General de la Reput 0,1 3,0 1,4 1,1
Corte de Cuentas de la Repukt 1,C 1,1 1,4 0,7 0,¢
Ramo de Hacien 0,3 1,4 2,C 1,4 0,¢
Tribunal Supremo Electol 21
Consejo Nacional de la Judicat 0,1
Ramo de Gobernaci 1,8 14,€ 6,C 5,1
Totales 315,0 327,5 308,0 308,1 372,3

Fuente: Straface (2009) con base en Ministerio alddfida - Direccion General del Presupuesto

Grafico 3.11 Gasto de capital devengado sobre prgauestado
(Porcentaje del gasto de capital presupuestado)
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Fuente: Straface (2009) con base en Ministerio deigida - Direccion General del
Presupuesto.
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3.4 Conclusién y recomendaciones

Las opciones de politica deben atender a los pafes desafios sefialados en la seccion anterior. En
particular, un primer desafio identificado es d@z del gasto publico debido a preasignaciorgalds y

a asignaciones funcionales. El servicio a la deedaparticular, ha aumentado en los Ultimos afos y
constituye un reto importante hacia adelante. Baor lado, el gasto en transferencias corrienteitam
representa una carga para el Estado, pero a diferdal servicio a la deuda, el componente de digssi
generalizados pudiera ser reasignado de manerafio@nte. Finalmente, si bien es deseable aumentar
gasto social y la inversion en infraestructura, ligfm existe campo para mejorar la eficiencia de los
recursos asignados, como también su ejecucionrelcasnendaciones que surgen del andlisis se détallar
a continuacion.

Se requiere un cambio en la estrategia del manejeeda deuda.Existe una notoria fragmentacion en
actividades de manejo de deuda publica entre eistdimo de Hacienda, el Banco Central de Reserva e,
indirectamente, el Banco Multisectorial de Invengis. Asimismo, existe fragmentacion dentro del mism
Ministerio de Hacienda (entre Crédito Publico, Tes@a y, en menor grado, Direccidbn de Politica
Econb6mica y Fiscal). No existe un Comité de Mané@@ Deuda encargado de discutir estrategias
alternativas de manejo de deuda previo a su ap@baor el Ministro de Hacienda ni un posterior
monitoreo de la implementacién de la estrategiaiy osibles desvios. Tampoco existe una estrategia
formal de gestidén de la deuda que i) ayude a obtarfinanciacion requerida por el Gobierno; iijshue
disminuir el costo de la deuda dentro de ciertaampatros de riesgo; y iii) defina los planes pdra e
desarrollo del mercado doméstico de deuda. Findemes necesario desarrollar analisis de escenarios
costo-riesgo con estrategias alternativas bajoafifes supuestos. Este analisis seria un buen eompto

al Analisis de Sostenibilidad de la Deuda. Poraase debe consolidar la unidad analitica en Qrédit
Publico y definir pautas para el desarrollo del gado interno de deuda. Hay riesgos importanted en e
manejo de la deuda, como la fragmentacion excedivainstrumentos, pocos inversores y poco
diversificados, un marco regulatorio insuficientecgstes de transaccion altos. Estos riesgos podrian
agravarse si hubiera un incremento en el nivel el@d, con un impacto potencial en las finanzas del
gobierno y en el gasto publico.

Introducir modificaciones al Sistema de Pensionesapa evitar costos crecientesEn el corto plazo se
pueden modificar las bases técnicas para el catirilpensiones y de los Capitales Técnicos del Segur
Colectivo. En particular, las tablas de mortalidathblecidas en 1998 han sido superadas por leahatu
evolucion de la supervivencia humana, registranaermacionalmente aumentos sistematicos en la
expectativa de vida. En razdn de ello, se recoraiemdh actualizacion de las tablas de mortalidad ehr
célculo de pensiones a partir del saldo de lastaséndividuales con el objetivo de asegurar gte ssdo

no se extinga antes de tiempo de manera sistengtita poblacion. Asimismo, la tasa de interésitécn
debe responder a una tasa de interés real, es slaaitomponente inflacionario, caso contrariocdifia la
evolucion de la renta acorde con la inflacion. geidebe considerar reducir la tasa del 6% actuédmen
utilizada al 4%. En el mediano plazo, se sugiereeanar gradualmente la edad de jubilacion. Cabalaen
gue las edades actuales de 60 para hombres y &npgeres son relativamente bajas, en comparaoidn ¢
otros paises. Finalmente, es importante mejoraeoli@anza y gestion de mora, analizando la vialullide
unificar las declaraciones juradas por trabajadguesiodos cotizados, el ingreso, de manera que sea
aplicables tanto en la orbita del SAP como del IS&id, permitiendo la homogenizacién de personas e
ingresos declarados, unificando, a su vez, la oabra
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Reducir o eliminar los subsidios para crear un esmao fiscal. En el corto plazo (de tres a seis meses) se
recomienda revisar y transparentar el sistemaataripara cada servicio subsidiado. Una vez qumieda
establecer el precio de mercado, se recomiendaraintas tarifas a precios de mercado. En el cako d
subsidio al GLP y el subsidio eléctrico, se recomi#&compensar a los hogares que consumen menos de
49kWh con una transferencia directa no condicionadeavés de mecanismos como las tarjetas deodébit
emitidas por alguna entidad financiera, por un ma&ujuivalente a la diferencia entre el precio decauo

y el precio actual. En el caso del subsidio al agegpropone que el Gobierno adopte un nuevo régime
tarifario de subsidios cruzados en el que los hesgde mayor consumo financian el subsidio a hogires
menor consumo. Asimismo, se propone el cobro de tarifa por servicio de alcantarillado, y la
compensacion a los hogares que consumen menoskiéh4®or el costo de esta tarifa. Con respecto al
subsidio al transporte, se propone que el Gobipemmita que el subsidio actual expire el 31 dejdin
ningun tipo de compensacion. Al mismo tiempo, somdenda iniciar con los trabajos requeridos para
implementar un mejor sistema de focalizacion cormepde la estrategia de mediano plazo de proteccio
social.

A mediano plazo (un afio) se recomienda poner egchaarn Sistema de Proteccion Social basado en un
sistema de informacién e identificacion de benafios. Dicho sistema podria servir de base para
programas que atienden el capital humano y soaallod mas pobres (a través de programas de
transferencias condicionadas y otros programashoctambién de programas de apoyo al ingreso. Los
programas de apoyo al ingreso sirven para atestumrksexternos que afectan a los hogares de manera
temporal, pero que pueden tener impactos grandkespablacion pobre y aquella que esta muy cerda de
linea de pobreza. Estas intervenciones puedeniriqmlagramas de empleo temporal o programas de
transferencias no condicionales, tales como elsgugropone, en este caso, para reemplazar loslmgbsi
existentes. Una vez esté listo el registro Unicbateeficiarios, se podrian suprimir los subsiditseés de

la factura eléctrica, compensando directament@%l @e hogares mas pobres que para entonces yamestar
identificados.

Mejorar la eficiencia en el gasto en salud y proten social.En salud, es importante reducir el gasto
administrativo del ISSS y del MSPAS, introducirterios de costo-efectividad en los procesos de
adquisicion de bienes y servicios, e introducirleagiones sistematicas para asegurar la adquisagon
medicamentos y tecnologia que rindan el maximorvadw el dinero. Por ultimo, seria Gtil establecer
mecanismos de pago hospitalarios donde los dessosbek realicen segln el volumen producido y las
caracteristicas de esa produccion, dejando atsdpresupuestos que crecen desligados de la préducci
misma. En el ambito de la proteccién social, esomgmte institucionalizar la coordinacién y la
planificacion estratégica de la politica social.siR&a importante también consolidar los programas
existentes, asegurando una menor duplicacion dedactes; la expansion en la cobertura de los jprogs
que tienen mayor impacto; y una cultura de monitgrevaluacion de dichos programas.

Fortalecer las capacidades de identificacion, evalgion, ejecucion y monitoreo de inversiones
publicas. Uno de los ambitos mas importantes de decisiorprEgupuesto concierne al volumen de la
inversion publica y su distribucién entre divergmeyectos. Ello se debe, entre otras razones, dagque
inversion publica corresponde a una de las are#sseque el Ejecutivo cuenta con mayor discrecidall

en la asignacion anual de recursos. Aun en procpsemipuestarios marcadamente incrementales, el
componente sustantivo del gasto flexible esta cestpupor los gastos de inversidon. La evaluaciotade
experiencia de El Salvador en materia de inversigriblicas indica, en primer lugar, que esta seidia
reducida en los ultimos afios como producto dedaipn ejercida por los gastos corrientes; y, enrsim
lugar, que pese a algunos avances institucional€3QES aun carece de un sistema integrado dedgesti
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de las inversiones publicas. Esto impide que etgwo de decision pueda asegurar una asignacion
socialmente eficiente de los recursos.
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