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l. Introduccioén

De acuerdo a los términos del convenio entre CEPAL y DEST&/@ste informe presenta los

resultados de la evaluacion del sistema fiscal salvadorefio, ichmdid aspectos clave para
fortalecerlo y proponer lineas de trabajo para un posible poogecasistencia técnica de la GTZ en
politica fiscal. Para ello se contacté a funcionarios de gobiezpogsentantes del sector privado y
otros organismos de cooperacion bilateral y multilateral cobjeto de que las sugerencias reflejen,
en la medida de lo posible, las necesidades y propésitos derggisando, al mismo tiempo, mayor

coordinacion y coherencia tanto a nivel de gobierno como entmrdasismos de la cooperacion

internacionall,

En el documento no se abordan todos los temas @esiblo solo aquellos considerados mas
pertinentes para el proposito esbozado. En dich@xion una premisa a destacar es que el enfoque esta
orientado a prestar un apoyo efectivo al pais parduaién de sus problemas en el ambito fiscal, en el
marco de los principios de la Declaracién de Pasisedo a la efectividad y coordinacion de la ayuda
para el desarrollo.

En los Ultimos veinte afios, Salvador ha estadovariguardia de la region latinoamericana en
la realizacién de reformas institucionales, econésnicaoliticad. Se modernizé el sector pablico, se
abrié y liber6 la economia y se consolidé la denmareomo sistema de convivencia. A comienzos de
la década del 2000 se adoptd, incluso, la crucididaede dolarizar la economia. Por otra parte, pese
su importancia, estas reformas han sido insuficiepéea reducir satisfactoriamente la pobreza, la
informalidad y la inseguridad; sin resolver tampoc® pooblemas estructurales e institucionales que
obstaculizan un crecimiento més elevado, sano yrsblgteUno de los sintomas de esto Ultimo es la
balanza comercial cronica y crecientemente deficite$e a los esfuerzos para exportar.

Es necesario, y el pais esté consciente de dallodircir una nueva etapa de reformas orientadas
a resolver estos problemas, asi como a profundizangotidar lo realizado. Dada su caracteristica de
pais pequefio, el éxito de las reformas dependertefuente de la capacidad para lograr una insercion
internacional basada en la competitividad sistémicanthovacion y el espiritu emprendedor de la
sociedad en general. Dependera, también, de que aloEgtieda jugar un rol mas proactivo como
agente catalizador y, al mismo tiempo, garante dddatacion estratégica de las reformas.

1 Ver anexo 2 para detalle de agenda y personaaistadas.

2 Mayora de Gavidia, Yolanda (2009).



Esto plantea la necesidad de contar con una fistialidad y una gestién publica de
excelencia y clase mundial que aiun no existen a peskrs evidentes e importantes avances. En el
ambito fiscal, se requiere una reforma que genegseymdejores recursos para financiar los programas y
servicios publicos garantizando, al mismo tiempo, gestion eficaz y eficiente de los mismos.
Superados los enfoques de liberalismo y/o estatssminata de fortalecer y legitimar el Estado en su
capacidad de gestion, coordinacion y conduccioratégiica como institucion al servicio de toda la
sociedad.

En el &mbito de la efectividad de las reformas, un obstaculo Elemrsno es la carencia de
propuestas e iniciativas sino mas bien su abundancia, en un deafcagmentacién del aparato
publico que dificulta la coordinacién y la coherencia de losrprogs y las politicas. Aunque el
fendmeno responde a la dinamica interna del pais, hasta ciertolpw@ayuda internacional también
ha contribuido a complicar la agenda pues muchos proyectosespaugn entre si o simplemente no
se coordinan ni complementan.

Es crucial, por lo tanto, generar condiciones y mecanismosuaigtiales para reducir la
fragmentacion (este debiera ser uno de los objetivos de lamasfoy fortalecer la coordinacién tanto
al interior del aparato publico como entre éste y las organizaciumeimistradoras de fondos y/o
asistencia técnigaEsto incluye, por cierto, la preparacion y ejecuciéon de lagamas de apoyo de
manera que estos promuevan tanto la coordinacién de la agendbcofico las iniciativas de apoyo
generadas a nivel nacional o internacional.

La situacion deseable seria que el gobierno defina una agenda est(atigisarticipacion
de los ‘stakeholders) y articule sus iniciativas y las de cooperacion en funciéradaigma. La
discusion esta planteada pero aun no es suficiente para generar & &yehdcho, siempre existe
una agenda, solo que muchas veces no es una sino muchas én fieicpoder relativo y las
preocupaciones de los actores involucrados. A nivel globaliritegga predominante en El Salvador
durante veinte afios fue la de apertura y liberalizacion con yrasalo del Estado; ejecutada de
manera bastante coherente si se compara con otros paises latinoaseEstm ha generado un
debilitamiento del Estado e impone un fuerte desafio, cortsistm fortalecerlo como agente
catalizador sin incentivar tendencias y tentaciones de intervenciopisoumtrol.

Sin embargo, la propia insuficiencia de los resultados hagdegelieve que la sociedad y
la economia salvadorefia requerian un rol mas proactivo del Estaddnstitucionalidad publica adn
mas fuerte y eficiente. Al no estar claro este punto, la iostitalidad publica se desarrollé de
manera un tanto anarquica y casuistica, conduciendo a la fragmersitéadada. En el fondo, el
enfoque predominante no priorizaba la creacion de institucionglitisliita pero debié hacerlo caso a
caso y un poco a regafiadientes ante las necesidades de la sociestangrtda.

En la actualidad, en El Salvador esta planteado un cambio degstrd¢ desarrollo que
debiera partir por la generacidon de una visién estratégica explict@sgnsuada entre los actores
clave, evitando replicar la fragmentacién aunque con diferentes a&srasoportunidad de pasar de
una estrategia genérica (apertura y liberalizacion) a otra que recojaaleteristicas y las necesidades
especificas del pais, incluyendo un rol mas activo del Estadanayor énfasis en la participacion de
toda la sociedad en el disefio e implementacién de las politicaal Eentido, tan pertinente como
discutir las acciones, programas y proyectos es profundizaiéamab el como implementarlos, es
decir, en asumir una estrategia y una organizacion para el cambio.

Asi, para visualizar mas adecuadamente la naturaleza y la direccion defolasas
requeridas, es preciso adoptar un enfoque que integre, dmsar@rnacional, desarrollo productivo,
desarrollo social y modernizacion del sector publico en un dondexde se fortalezca activamente la
alianza entre el sector publico y el sector privado (empresarsaigdad civil). Con una vision
estratégica de largo plazo (como pais) y un Estado jugandol ymoextivo como catalizador y
garante de dicha vision, la reforma fiscal podra compatibilizaradésuadamente los aspectos de

®  Se trata de promover la coherencia y la consiiteteclas politicas, en los términos planteadodgp@ECD (2008).
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corto plazo con los de largo plazo. En efecto, no se trata dmlgenerar mas recursos y/o
administrarlos mejor, sino fundamentalmente de ponerlos efewivte al servicio de la construccion
de una sociedad y una economia mas justas, dinamicas y sost&mildésho contexto, es importante
tener en consideracion que la reforma fiscal no implica solamengaalbemas de recaudacion sino
también aspectos relacionados con la eficiencia, la eficacia y laasi@entdel gasto publico. La
gestion del gasto es tan importante como la gestion del ingreso

En este documento se parte con algunos rasgos de la situaciindattpais, enfatizando
aspectos relacionados con las finanzas publicas. Luego se desdosllgnincipales desafios
identificados proponiendo algunos lineamientos para la refasge.fPor Gltimo se proponen algunas
lineas de accion para el programa de apoyo fiscal, enfatizanddonensios temas sino también en
como abordarlos.
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[l. La situacion actual

A. Reformas estructurales y dilemas de corto plazo

La situacion actual en El Salvador tiene dos dimensiones ddsregrdro que interactian y se
complementan entre si: la evolucion de los ultimos veinte wnfios efectos de la reciente crisis
financiera internacional.

1. La dimensién estructural

Por una parte, las reformas econdmicas, politicas e institugsodellos Ultimos veinte afios sentaron
las bases para el desarrollo pero aun estdn a medio camino enecsiat@sultados. En particular, el
desarrollo productivo esperado a partir del libre mercado ha isg&lficiente para generar una
dinamica econémica compatible con la eliminacion de la pobreza y |siticaaion exportadora.

El crecimiento econémico, no superd en promedio el 3% entrey2B008, por debajo de los
promedios regionales. El crecimiento de las exportaciones tiangisl que compensado por el de las
importaciones generando un déficit comercial sostenido y creciemteexpansion de las
importaciones ha sido financiada en buena medida con las remesdgaderefios en el exterior pero
estas se han orientado fundamentalmente al consumo y no a &0in&EPAL: Estudio Econémico
2008-2009).

Vinculado a lo anterior, todavia se mantienen tasas de subemplerioms al 40% de la
poblacién activa que sumadas a la tasa de desempleo abierto alcanzanLels5€ifras de pobreza se
han mantenido en el entorno del 40% aunque con tendencia decreagtatel 2007, cuando llegaron
al 35.5% (PNUD: Informe sobre Desarrollo Humano de El Salvad07-2008).

Las finanzas publicas mostraron una mejora moderada, con un intvederda carga
tributaria desde el 12.4% del PIB en 2000 hasta 14% en 2088nantenimiento del gasto corriente
en un promedio de 15% del PIB entre 2005 y 2008. Etitélobal del sector publico no financiero
cayl de 3.6% en 2001 a solo 1.6 % del PIB en 2008 (& Bicluye las pensiones) y la deuda
publica paso6 de 40.3% en 2003 a 36.9% del PIB en 2008ACEEstudio Econdmico 2008-2009).

A pesar de la mejora relativa, en 2008 la carga tributaria de #dealain se mantenia
bastante por debajo de otros paises de la region al igual queédienicia del gasto publico en el PIB.
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El gasto publico incluye una duplicacién de los subsidioseraed (de 340 millones de délares en
2000 a 710 millones en 2008) y una elevada proporcion diel gasducacion y salud sobre el total
del presupuesto (mas de 50%), pese a lo cual fue insuficiersecylarir las brechas sociales de
pobreza (42.3% en 2008), analfabetismo (14.6% entre lo24%§ios) y mortalidad infantil (23.4 por
mil entre nifios menores de un afio). De hecho, ante estas reatidaday dificil visualizar el bajo
nivel de gasto publico salvadorefio como una virtud; porretaao ello podria contribuir a explicar
la persistencia de las brechas sociales.

~ CUADRO1
PRESUPUESTO POR AREAS DE GESTION GOBIERNO CENTRAL
(En millones de US$)

Variacién Proyecto
Votado 2009(A) Proyecto 2010(B) 2010 versus
Votado 2009

Areas
orta FEICPACEN PUCeae yony  FOEPAS USSR apsoura  porcenta

Desarrollo social 1562,1 43,1 7,1 15448 42,3 6,7 -17,3 -1,1
Deuda publica 682,0 18,8 31 769,7 21,1 3,4 87,7 129
Administracion de 554,3 15,3 25 578,9 15,8 25 24,6 4,4
justicia y seguridad
ciudadana

338,3 9,3 15 311,8 8,5 14 -26,5 -7,8

362,7 10,0 1,6 354,1 9,7 15 -8.6 -2,4

128,4 3,5 0,6 95,0 2,6 0,4 -33,4 -26,0
Total 3627,8 100,0 16,4 3654,3 100,0 15,9 26,5 6 O,

Fuente: Ministerio de Hacienda El Salvador.
Nota: PIB nominal: 2009 US$22.137 millones y 2019$22.937,4 millones.

2. La crisis financiera internacional

Por otra parte, los efectos de la crisis internacional hardsidastadores sobre el aparato productivo,
el sector externo y las finanzas publicas. La caida de los ingnetsoBos y fiscales fue compensada
parcialmente con endeudamiento y retraso de programas de invéisii@a pero al mismo tiempo se
anuncian reformas tributarias para subir la recaudacion que hamdpemEscontento en el sector
empresarial.

El PIB cayd en 2009 en 3.3% con una inflacion de -1%, tnaigthas exportaciones de bienes
y servicios también caian fuertemente (15.9%), esto Ultimpensado parcialmente por la caida aun
mayor de las importaciones (25.2%). Debido al comportamamias importaciones, se proyecta un
déficit de la cuenta corriente cercano al 2% del PIB, cifra inferi@r68 de 2008. La reduccion de
las remesas, que representan un 16% del PIB, fue del orden deilldd@s aminorando su efecto
sobre la balanza de pagos global. En lo que respecta a la invexgi@mera directa, en 2009 los
flujos hacia El Salvador se redujeron aproximadamente en 7ldDesilde ddlares.

Ante el deterioro de las finanzas publicas el déficit del sectaicptno financiero (incluidas
las pensiones) fue del 5,5% del PIB, un incremento de 2tésgpparcentuales del PIB con respecto a
2008. Para 2010, se proyecta una recuperacion moderada, caecinniesrto del PIB del orden de
0.5%, una inflaciéon del 2%, un déficit de la cuenta corriepte3®# del PIB y un déficit del sector
publico no financiero (incluidas las pensiones) del 4,5% i@l P

Si bien la recaudacion del impuesto sobre la renta crecié un B %&caudacion del IVA se
contrajo un 14,7% debido a la desaceleracion de la actividad econdiniceonsecuencia, los
ingresos corrientes del gobierno central disminuyeron un 1Rfot.cuanto a los gastos, las

4 Tales como Transporte Plblico, Gas Licuado, EadElfictrica y Agua.
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remuneraciones se elevaron un 10%, mientras que la inversiorugeaasl un 5%, después de haber
aumentado cerca de un 30% en 2008.

Ante esta situacion, el gobierno debié reprogramar los crédiidernos pactados
previamente. Asimismo, a lo largo del afio recurrié a la emidg&Letras del Tesoro (LETES) para
cubrir el gasto corriente. Por otra parte, en 2009 la deudad®sitalector publico no financiero,
incluidas las pensiones, se ubicé en 48% del PIB. Se estimpogu@ seguir aumentando hasta
aproximadamente un 50% del PIB en 2011 antes de comenzar a redidirsgles del mes de
noviembre, El Salvador coloc6 bonos por cerca de 800 millaleesi6lares en el mercado
internacional, que seran utilizados para liquidar la deuda depa#o.

El dilema es, en consecuencia, afrontar simultaneamente los proldstnagurales y las
urgencias del corto plazo cuyos tiempos y necesidades no siesnpcerspatibles. Por ejemplo, la
necesidad de incrementar los espacios fiscales para financiar mas sarerdesarrollo supone una
reforma tributaria en tanto la coyuntura actual requiere un rolex@Eansivo por el lado del gasto y
menos restrictivo del lado de los ingresos tributarios pariascestar los efectos de la reduccion del
gasto privado. En lo inmediato, los ingresos tributaddicionales generados por las medidas
aprobadas a fines 2009 serviran para paliar el problema de @@togaro no esta claro que generen
espacio para posibles programas de desarrollo social y praductiv

B. El plan anticrisis

Ante este dilema, el gobierno implement6é un plan anticrigisistente en una serie de medidas de
corto y mediano plazo orientadas a proteger a los sectores iésabiles y generar los espacios
fiscales para financiar el desarrollo. En tal sentido, algunagakermedidas no son temporales por lo
gue requeriran fuentes de ingreso mas permanentes en el mediendepplan anticrisis abarca las
siguientes areas: proteccion de los ingresos y el empleo decioolgls més vulnerables, creacion de
un sistema universal de proteccién social, fortalecimiento dinkaszis publicas abarcando ingresos
y gastos, implementacién de un proceso participativo de tarnsanra el disefio de un Plan Nacional
de Desarrollo (PND) y sus correspondientes estrategias sectoriales

El fortalecimiento de las finanzas publicas incluye control detitl@iiblico, generacion de
espacios fiscales para programas prioritarios y resolucion ddepras de la gestion publica
contemplando las siguientes medidas:

i) Implementacién de medidas de austeridad para reducir gastastitanms (calidad del
gasto);

i) Combinacion de medidas de politica y de administracion érilaupara combatir la
evasion y el contrabando con un enfoque orientado a fortaleesmaladacion y contener
la evasién y la elusion (reforma tributaria);

i) Eliminacion y/o revision de subsidios (calidad del gasto);

iv) Reorganizacion de organismos de gobierno para fortalecer fneificy su efectividad
(macroestructura);

v) Modernizacién de los sistemas de presupuesto, compras gubernamenigéstion
financiera incluyendo los correspondientes ajustes legales (gestgupuestaria);

vi) Implementacion de una politica integral de transparencia en el péblao basada en
la aprobacion de nueva legislacion para el acceso de los ciudadena¥amacion
(sistemas de informacion).

Estas medidas buscan en la practica, resolver problemas de andqy phmbién profundizar
el proceso de modernizacion del sector publico y pueden ser aigmlas en tres areas:
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macroestructura, procesos Yy sistemas. Al respecto se formulaganasl reflexiones cuya
consideracién pudiera ser pertinente para definir el enfoqueegtiasegias a seguir por la reforma.

C. Macroestructura, procesos y sistemas

En los ultimos 20 afios, El Salvador experimento tres etapeesfarma: la primera para estabilizar y
reorientar la economia hacia el mercado (hasta 1994) realizando, essreunts profunda reforma
tributaria; la segunda enfatizo el ajuste estructural y la madeian del sector publico (hasta 1999);
y la tercera se orientd a consolidar y profundizar las antefioasta 2009).

En la segunda etapa de reformas se implementé, con apoyo disrogzamultilaterales, un
Programa de Modernizacion del Sector Publico (PMSP) concretamndoss roles del Estado en base
a tres objetivos: abrir el pais a la libre competencia, redu@mealfio del gobierno impulsando su rol
faclitador y mejorar la calidad de los servicios publicos. S& wneComisionado Presidencial para la
Modernizacién y una Comision integrada por los Minist@$idcienda, Economia y el Comisionado.
En esta etapa enfatizaron la privatizacion y la reforma de la gestidica, principalmente en los
sistemas de administracion financiera (contabilidad financiera).

La tercera etapa estuvo marcada en sus inicios por una de lasasfdawe y mas
“fundamentalistade todo el periodo: la dolarizacion (Ley de Integracion Moreetaprobada a fines
de 2000). Luego, a partir de la segunda mitad de la décadadiasasfse hiceron mas pragmaticas,
enfatizando politicas sectoriales y programas sociales.

A lo largo de estos 20 afios, teacroestructura organizacionadel Organo Ejecutivo
experimentd numerosas transformaciones derivadas de las refort@asbign de las diversas
prioridades de cada administracidmunque enmarcados en una clara orientacién de apertura
liberalizacion econdmica, estos cambios no responden a una sétadéspais ni tampoco a una
estrategia de largo plazo sino a los poderes relativos de lessaivactores en determinados
momentos del tiempo. Al no responder a lineamientos estratémiptisitos asociados a una visién
de pais se generan duplicaciones y superposiciones, disputa®rgainismos por areas de trabajo
poco claras e incluso conflicto de competencias entre ellos. Ndraficeobservar que, a pesar de
tener sus funciones definidas por ley, hay organismogxp@san muy poca claridad acerca de qué
servicios prestan, a quién se los prestan, y porqué existen.

La macroestructura, aunque pequefa, es bastante “frondosa”’ en cdetideghnismos lo
gue complica la gestidn, agudiza problemas de financiamientoavaete la imagen ante la opinion
publica. Se tiende a crear instancias ad-hoc bajo la figura de GynSejmités y Comisionados
Presidenciales que deben cumplir labores de coordinacion y eomsubh temas especificos. El
presidente tiene al menos seis Secretarias que le reportan directademtés de los Ministros y
Comisionados.

Muy rara vez la creacién de nuevas entidades se acompafio por ell€ietras lo que hizo
mas complicada la gestion contribuyendo a la frondosidad. Cejeraplo se puede citar la
desaparicion del Ministerio de Coordinacién en 1995 sin gefeadiuncion fuera asignada a otro
organismo y la fusién y desunién en varias oportunida@ésvishisterio de Seguridad Publica.
También es posible rescatar algunas experiencias de buenas practiedsrienda reforma con los
casos del MOP y el Ministerio de Educacion, los cuales planteawnision y metas claras desde el
inicio, generando resultados y procesos mas cohetentes

En lo referente a logrocesos (gestibn)as acciones se orientaron a simplificar y
desburocratizar, mejorando la atencion a los usuarios y comrniday—fundamentalmente en las
primeras etapas- a reducir la cantidad de empleados (programa aeviktirtario”) y calificar a los

® Mayora de Gavidia (2009).
6 Mayora de Gavidia (2009).
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restantes. La simplificacion de procesos utilizo la creacién de Wagamicas como herramienta de
coordinacion y reduccién de tiempos de tramite, asi como tarabigcorporacion de tecnologias de
informacion, sobre todo a partir de 2004. Ademas de losceenal publico otras areas de gestion
objeto de reforma fueron la administracion financiera gubernamgmiegsupuesto, el sistema de
compras y contrataciones publicas y la gestion tributaria y atalah estos procesos cabe agregar la
preocupacion por temas de transparencia y descentralizacion de la gegiiima. La intensa
actividad reformadora en materia de estructuras y procesos ognstita base fundamental para
afrontar los desafios planteados no solo por la crisistaimbién por la economia globalizada pero es
también pertinente identificar los problemas vigentes para defittategias mas ambiciosas.

En efecto, asi como las estructuras organizacionales siguendiesyplan por lo general, a
principios jerarquicos rigidos y centralizadéss procesosaln no desarrollan todo el potencial de
mejora que su redisefio puede generar. Muchos aun se basan eadadiyidno en objetivos y
resultados medibles y verificables. La medicion del desempefistaspor muchos funcionarios
como una amenaza para su estabilidad laboral. Aunque la Secretaria @iédaiéxesidencia (STP)
esta promoviendo activamente estos temas, aun no se implemergsuplupsto por resultados y el
vinculo entre planificacion y presupuesto no existe. El Miristde Hacienda es el responsable y
coordinador del disefio y control presupuestario. No obstasterganismos publicos no radican la
formulacion del presupuesto en planes estratégicos de medianotoy mlaezo (estos son
responsabilidad de la STP), respondiendo mas bien a critéstoscos con el agravante de que no se
evallan los resultados de la ejecucion e incluso los fondos eateardeben ser reintegrados al tesoro
sin mediar ningln analisis. De acuerdo con la STP, el feljofdrmacion con la ciudadania ain debe
ser desarrollado asi como también varios aspectos de la comunigaciéan coordinacion
interinstitucional. Incluso la utilizacion de ventanillas Unicasnque Util en una primera etapa, no
deberia sustituir el redisefio mas integral de los procesos.

Con el propésito de evitar gastos y contrarrestar la corruggiéconstruyen normativas y
controles burocraticos sobre la base de que los funcionanpscsatpables hasta demostrar lo
contrario” y que, al no existir indicadores de desempefio, teamig de un servicio publico tratara de
gastar lo mas posible. El problema es que los controlesstws t tan variados y numerosos que: i) la
posibilidad de robo y corrupcién aumenta en lugar de dismiijilos servicios al usuario son
engorrosos Y largos, iii) los gerentes estan atados de margompjorar la gestion y iv) no esta claro
quién toma las decisiones (los directivos, sus controladmees financiadores).

En general, la imagen del funcionario publico no es la mejorlargeciedad, que ve con
malos ojos los rumores de manejos corruptos e ineficienciaalabBsto genera un efecto
desmoralizador e injusto para los muchos funcionarios que adeeks problemas, siguen realizando
un esfuerzo honesto por cumplir con sus tareas.

El problema del financiamiento amerita un comentario especial.eixssiancia de criterios
estratégicos (asignados a nivel, por ejemplo, del presupuastnphl vinculado al plan de la nacién)
para asignar los recursbsnas alla de la inercia o el poder politico relativo, ocasiona casenci
endémicas que muchas veces impiden cumplir con las funciones midénéss organismos,
generando desprestigio y descontento en la poblacion.

No es poco frecuente la existencia de organismos cuya carencias @sémtgrs conducen a
una situacion de supervivencia precaria y en el fondo al despitfartas pocos recursos asignados,
en la medida que no se cumple con los cometidos minimos. Agméas innegables e importantes
mejoras derivadas de la implantacion de los sistemas de gésadiera, los organismos aun
definen sus presupuestos con criterios mas bien “histériogsjliticos) y no mediante la preparacion
de planes estratégicos y programas con sus respectivos objatiitesios de evaluacion.

Para detalles ver Mayora de Gavidia (2009).
En la actualidad, la STP es responsable del disigfi Plan de la Nacion y el Ministerio de Hacieretaresponsable del
Presupuesto Nacional.
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En definitiva, se produce un circulo vicioso entre financiamigngestion. Los rumores
respecto a la baja calidad de los servicios publicos generanmediggo y con él un posible recorte
presupuestario o al menos la negativa de posibles incremé&sios.refuerza las restricciones
presupuestarias, lo cual lleva a los bajos sueldos, deteriolamdoral y el clima organizacional
interno. A su vez, la baja moral laboral se ve reforzada por laisionfen la misién y vision
institucional, y por la percepcion de estar en una institucidnbego prestigio y mala calidad de
servicio. Otro ingrediente del mal clima interno, frecuente ecegas de cambio, es la desconfianza y
antagonismo entre viejos funcionarios y nueva generacion de ixtisecjue intenta hacer
transformacioné’s

Las reglas de juego que soportan la tramitologia y deternmanafakcion entre el Estado y la
sociedad civil estan en proceso de transicion, lo que no impieleadn respondan a los arreglos
tradicionales del Estado autoritario y excluyente y, por l@tanta I6gica de servir a minorias y no al
conjunto de la sociedad, del ciudadano que sirve al Estadoigaversa, de la desigualdad de acceso
a los mismos servicios por razones étnicas o econdémicas. Eandketicreado para controlar y
discriminar mas que para servir efectivamente al conjunto de lacanb

Los procesos publicos se caracterizan, en general, por presureir ugieario actia de mala
fe, por el anonimato administrativo, la presencia de fuertesetmfas de informacidon y poca
transparencia conducentes al peor de los mundos: exagerada tgimitolo escasos resultados.

La presuncion de mala fe se traduce en recargar de exigencias y resdmdustrativos a
ciudadanos y empresas para comprobar o verificar aspectos formalesingdimiento de
compromisos muchas veces con el propio gobierno. El ejerciaitarede estos procedimientos ha
desarrollado una “cultura del tramite” y cierta resignacion en tadania que debe realizarlos. Esto
se alterna con la posibilidad de “simplificar” los tramites st actos de corrupcién cuyo precio
viene dado por los costos y beneficios involucrados.

Para reforzar este panorama de controles y recaudos, en la maydo& tdEmites los
funcionarios tienen altos niveles de discrecionalidad para rmadifs en funcion de fortalecer los
controles y evitar que los ciudadanos burlen los procesogyciendo en la practica a mayores costos
intangibles , ademas de un incremento de las “primas” de la comupcio

Las regulaciones administrativas tienden a convertirse, de hechajna regulacion
“econémica”’ sobre todo para los pequefios y mediano inversionistes,los cuales la falta de
transparencia y las asimetrias de informacion son elementos ceatrilebora de realizar una
inversion o una ampliar una empresa. El elevado costo de tramsaoaistituye un factor negativo al
momento de tomar decisiones.

Por su parte, el ciudadano comun enfrenta un verdadero calvaricocdielne realizar un
tramite o solicitar un documento, como consecuencia de las inefasetel proceso administrativo.
Esto genera un factor adicional de deterioro de la calidad deevidgpdblacion, ademas de alimentar
sentimientos adversos hacia las actividades gubernamentales. Esifa del “subdito” indefenso
ante las ineficiencias de la gestion puablica y no la del ciudadaas oegesidades son satisfechas por
un servicio publico.

Otra variante de los casos anteriores es el costo en que debein iosuciudadanos para
cumplir con las obligaciones fiscales e incluso para recibir aldaros beneficios establecidos en las
politicas econdmicas o sociales. En efecto, aunque con las refdemks Ultimos afios se ha
avanzado bastante, el sistema tributario alin es complejo tantadefiniaion de los tributos (por
ejemplo, impuestos “molestos” que recaudan poco pero obligaitiplesitramites o las situaciones
de excepcion aun existentes en tributos a la renta e IVA) corles pnocedimientos administrativos
propiamente tales.

®  Esta divergencia generacional no se refiere galmierno en particular sino que es parte de lasasuendencias en materia de

administracion y gestion publica que respondenitarirs mas asociados a gerencia por resultadssivda tradicional que
responde mas bien a reglas y procedimientos.
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La modernizacién del sector publico impone fuertes exigencias ¢artt calificacion y las
destrezas del personal como en lo referente a los sistEmatrmacion y de contrale la gestion
De hecho, la combinacion capital humano, informacion y codé@estion es la base para responder
a los desafios de la “sociedad del conocimiento”.

Uno de los inconvenientes clave para lograr la excelencia, tanto derlgsios publicos
como del disefio y ejecucion de politicas, ha sido la insufieieninadecuacion de los sistemas de
recursos humanos, informacion y control.

El servicio civil *%odavia es rigido y anticuado en su legislacién y su operacion:
procedimientos poco estandarizados, inexistencia de carrera furgianeencia de una base de
informacidn Unica y confiable del empleo publico, estructuraglibucion complejas, inequitativas
y poco transparentes, baja calificacion del personal en relacion edesidades de los puestos de
trabajo, bajos salarios principalmente a nivel de la gerencia akaig.m

La diferencia salarial entre los mas altos niveles gerenciales yesentef privado es superior
al 30%, aun luego del proceso modernizador de los ultimos &flosha creado una situacion
perversa consistente en que el sector publico capacita recursos fumanoego son transferidos al
sector privado. Se plantea, asi, no solo el problema de la capacitacialificacion sino
fundamentalmente el desarrollo de mecanismos de retribucién ywlestioe retengan al personal
trabajando en el sector publico.

El ambito de la medicién y el control de la gestién edt@asamente ligado a lo anterior. Sin
embargo, por la forma en que se han definido y manejado tesasde control (orientados a evaluar
actividades y no resultados), la tradicién visualiza la medgmesempefio como un trdmite mas e
incluso como una potencial amenaza para la estabilidad laboral ynmo wo mecanismo de
mejoramiento personal e institucional.

Es frecuente, por ejemplo, que los informes de gestién derdasismos publicos, cuando
existen, sean un listado interminable y apologético de actividpadasgpuestos logros. En este
contexto, los posibles retrasos, errores o problemas siempsantean como un dato externo a la
gestién misma y por lo tanto como problemas insolubles.

Se han realizado avances en el marco del sistema de administraeidciefia pero la
definicion y uso regular de indicadores de desempefio no es actcgigeneralizada en el sector
publico ni mucho menos un factor de peso para mejorar la gegtiliis organismos. La carencia y/o
insuficiencia en la medicién del desempefio es, por el contrari@omponente estrechamente
asociado a la falta de transparencia y la corrupcion en el mane@reeuosos publicos.

En lo referente a los sistemas de informacién y comunicaciéeydéucion tecnoldgica es la
base para aspirar a construir una sociedad mas prospera e incldgade todos —sin distincion
étnica, social, econémica o de género— puedan accesar al conocimient rderdados, de la
tecnologia y, en general, del entorno social, politico y cultural

Lo anterior contradice la vision tradicional que considera ebapmiento y la informacion
como instrumentos de poder y, por lo tanto, quien losopaliza puede controlar a los que carecen de
ellos, incluyendo la posibilidad de incurrir en actos de cofémp Esto es particularmente importante
para la construccion del Estado democratico en El Salvador. Edtpterproductor de servicios e
informacion por excelencia, debe acelerar el cambio institucional Eatimipar el uso eficiente de
las nuevas tecnologias de informacion.

Pese a los avances a partir de la estrategia de gobierno electrénica lanzado4, la
sociedad del conocimiento no es aun una realidad generalizada parargh@giato salvadorefio. La
infraestructura de informacion aun no alcanza su verdadero poteleti@lo, entre otros a los
siguientes factores:

10 Este tema se ha planteado pero no existe elentBoconsenso como para plantear una reformaptefiandidad requerida.
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» Distribucion territorial y social altamente desigual, pues seamra en la capital y en
algunos organismos, con el agravante de que los sistemas tezisten por lo general
subutilizados.

» El rapido crecimiento de la cantidad de equipos computacionaleastanton su utilizacion
limitada para potenciar la reingenieria de procesos publicos imaagm por ejemplo,
planillas digitalizadas y comercio electronico para sustituir tefmiengorrosos e
interminables.

» El sector publico experimenta una informatizacion inorganica grdesada lo que retrasa la
construccién de redes de informacién gubernamental integrada eetngeie faciliten el
acceso a ciudadanos y empresas.

La generalizacion de la informacion requiere profundos cambics @nitlra organizacional
del sector publico. El Sistema de Administracién Financieranebugn ejemplo de ello. Pese a
constituir la punta de lanza del proceso modernizador alin ndegrado generalizar la informacion
gue produce, todavia se mantiene cierta logica restrictiva del aceeisfoarhacion.

D. Tributacion

Las reformas tributarias realizadas en los 90 se orientaronpalimeinte a fortalecer las cuentas
fiscales, simplificar la estructura tributaria, modernizar algumpuestos haciéndolos mas neutrales y
por el lado del gasto reducir la burocracia y aumentar la eficien@aor-claves la creacion del IVA

y la simplificacion del impuesto a la renta.

Al mismo tiempo, se asigné prioridad a la mejora de la adtraién tributaria y aduanera.
Posteriormente se simplifico la estructura y los niveles araio=lan el marco del proceso de
integracion centroamericana y la apertura a los mercados internacidhahésmo tiempo se subio el
IVA de 10% a 13% como parte del desplazamiento desde los itopuals comercio exterior
(aranceles) a impuestos internos. Tanto la Direccion de Impuesins la de Aduanas fueron
certificadas con la norma 1ISO9000 a mediados de los 90.

En la década del 2000 continué el proceso de modernizacion coris éafasispectos
relacionados con el mejoramiento y la automatizaciéon de los protéisotrios y aduaneros
combinados con modificaciones a la legislacion para fortaleceschifiacion y mejorar la atencion a
los contribuyentes. Sin alterar las tasas impositivas se haspliar la base de tributacion e
incrementar la recaudacion cerrando vacios legales que favorecian la, edurgiGreciendo las
sanciones y fortaleciendo la gestion en impuestos internosapasiu

La politica tributaria, en tanto instrumento para reducir ekidédh el corto plazo, se vio
enfrentada a presiones divergentes que pusieron en cuestidndaiennia de recurrir simplemente
al incremento de las tasas. Por una parte, la necesidad de etdjasto interno y el déficit fiscal
requieren una mayor recaudacion de impuestos. Por otra, laiargen aumentar las exportaciones
y estimular la inversion extranjera (piezas medulares de la apexteraa) supone mayor eficiencia
interna y competitividad, requiriendo un sistema tributaméas neutral y tasas moderadas (y
competitivas internacionalmente). Ademas, si la estructura tid@sidefectuosa, la elevacion de las
tasas solo logra estimular la evasion y la elusion.

Con variantes y resultados diversos, se trata de recaudar neésppenenos interferencia en
la actividad productiva y manteniendo tasas compatibles conrdaciah de la inversion extranjera.
Entre las principales tendencias de politica tributaria de tmsasl décadas, al menos en cuanto a
estrategia tributaria se refiere, cabe mencionar: i) la reforma comereabaja y reduce la varianza
de los aranceles, ii) la reduccién y simplificacion de los ésfms a la renta de personas y empresas,
incluida la ampliacion de la base de tributacidn), iii) el mageso relativo de impuestos indirectos
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de base amplia como el IVA, iv) la mayor neutralidad enbatation del capital y la distribucion de
dividendos y v) el fortalecimiento de la Administracién butaria™*

En relacion con los patrones prevalecientes en paises mas desardatendencia a
conformar sistemas basados en impuestos internos reduce ele roansiderable la distancia entre
las estructuras tributarias, favoreciendo el comercio extereoriyelgociacion de acuerdos para evitar
la doble tributacion, atractivo importante para los inversiasiinternacionales. Las diferencias
vigentes (principalmente el peso relativo de los impuestestds e indirectos) estdn asociadas a
especificidades estructurales de los paises en desarrollo (comedemprio de vastos sectores
informales y deficiencias estadisticas) que obligan a usarintedsivamente impuestos indirectos
de base amplia. Sin embargo, la simplificacién de la tributacidectd incluye estimaciones
presuntivas y utilizacion de impuestos minimos a los acyi\mal patrimonio.

Estos cambios establecen nuevas exigencias y condiciones paraitisteaion tributaria:
por una parte la viabilidad administrativa es mayor cuandorgsifica el disefio de los tributos; por
otra, al bajar las tasas impositivas la calidad administrati@sa a ser mas importante -en la
practica- que cuando los incrementos de recaudacion dependhaipghmente de la elevacion de
las tasas.

Resulta casi paraddjico que durante afios el recurso de aevanduestos y
paralelamente mantener complejos sistemas de excepcion, que requerianejor administracion,
haya coexistido -en general- con su deterioro. Precisametajeufos méritos de las nuevas
tendencias es el acercamiento entre el disefio de la estructurai&ilyusu administracion. Un
aspecto relevante en materias administrativas es el contenideraritirde la reforma. El contenido
abarca sistemas y procedimientos, informacién, infraestructureecyrsps humanos. Salvo
excepciones, los problemas de capital humano tienden a marcéerenada entre una reforma
exitosa y una fracasada.

La viabilidad de una politica tributaria se mide, asi, pocdpacidad para adecuar los
aspectos administrativos de manera eficaz y eficiente. Por ellovitayla presuposicion de que los
cambios de legislacién tributaria generan automaticamente mas mgraestegislacion debe servir
para ordenar y legitimar procesos, rara vez para crearlos.

En los procesos de ajuste, cambia el sentido de la politicgatia y con él la importancia
de algunas materias administrativas que antes eran menos relevaniégsisEpalabras cambian los
criterios de efectividad. Las nuevas exigencias no han sido faeilestdumentar en buena medida
por el "peso muerto" del modelo tributario anterior que ad& gesente en la forma de estilos,
estructuras y, sobre todo, el personal. Como se dijo, lan&dracion tributaria es el nexo entre las
normas y la realidad. Sin embargo, la administracion no peedeista como "externa" a las normas.
Por el contrario, la definicion de politicas y del sistemadicw facilita o impide una buena
administracion. Durante afios la administracion reflejé elonttedpensar dominante que se orientaba
mas bien a usar el sistema tributario para promover el desarroiopara financiarlo. Convendria
evaluar si la administracion tributaria fue efectiva en el cumplimida esos objetivos aunque no
puede ser vista como independiente de ellos.

En definitiva, la tributacion ha pasado a ser pieza fundamentabddes fos programas
economicos y fiscales. No obstante que cada reforma es —y debeespecifica a la realidad
nacional, es posible extraer algunas ensefianzas de caracter mediananezate g

» La politica tributaria se orienta crecientemente a maximizar la recauddsndro de un
marco de neutralidad y extension de la base tributaria. Elvabgs que todos contribuyan
pero que los impuestos no asfixien a las personas y/o fassas.

1 Stark, (1993).

17



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos El Salvadiagnostico y lineamientos de un programa dgap.

» Todas las reformas han tenido como elemento central la creacion ittesarun IVA., por
lo general con tasas moderadas y no demasiadas excepcionegecdi® el planteamiento
de la neutralidad pero establece una gran responsabilidad selgebiernos en materia de
progresividad y eficiencia del gasto publico.

* No se renuncia al impuesto a la renta pero se simplifica y seleestaltasas mas
competitivas para atraer la inversiéon. La recaudacién sacrificadabajal de tasas se gana
con creces con la simplificacion.

* Se ha impuesto progresivamente el manejo de concepciones sist&sidasir, que no se
reforman instrumentos aislados sin considerar sus efectosestcetle las areas. Ello incluye
no solo la relacién entre impuestos sino entre estosagministracion e, incluso, con su
utilizacion.

* En las nuevas tendencias el mejoramiento administrativo juegal unndamental pues al
extender las bases tributarias y reducir tasas se requiere unremgjoniento gerencial y
organizacional.

* No es necesario haber llegado a una crisis extrema para realizar refohutsias
sustantivas, basta con ejercer liderazgo y tener clara la estrategiaeformas tributarias
pueden anticipar problemas, evitdndolos. En tal sentido, el mejmento para realizar una
reforma tributaria es cuando los problemas econémicos sonesenanqgue ello rara vez es
posible. El problema de realizar reformas tributarias en pertielasisis y penurias fiscales
es que estas con toda seguridad estaran fuertemente influides goyuhtura pues los
aspectos de mediano y largo plazo siempre seran menos “urgentes”.

» Con una organizacion adecuada es posible cobrar impuestos egtanalla poblacién. Ello
es mas factible si el sistema econdémico y fiscal en su conjuestd cumpliendo
adecuadamente sus finalidades sociales. La poblacién desea ver cagosusilputarios sean
bien empleados y que no deba incurrir en demasiados easiwemodidades para cumplir
sus obligaciones.

El Salvador ha seguido practicamente todas las ensefianzas anéxdems quizas las dos
Ultimas. En efecto, de acuerdo a la informacion disponible esrsdis encuestas (conh@tino
Barémetrq el sistema fiscal salvadorefio es uno de los que tiene merimiéai entre la poblacion.
Al parecer, esta no asume los posibles beneficios de contar sistama tributario fuerte a pesar de
gue la baja carga tributaria es una de las razones fundamentales paranams de los programas
economicos y sociales y, en el plano macroeconémico, para la poca adpdeidhaniobra de la
politica fiscal no obstante su importancia en un contexto datbi

Otro aspecto vinculado a lo anterior, pero también derivable @eloeactual del proceso de
reforma tributaria y la legislacion vigente, sond#as tasas de evasion del IVA y el Impuesto a la
Renta.Segun estimaciones de USAID citadas por la CEPsLevasion del IVA llega al 40% y la de
ISR al 58%. Segun la misma fuente (CEPAL) la evasion pa2@G8 era mayor en el caso de las
empresas (55.5%) que en las personas (36.3%) no obstards qugresas aportan solo el 14% de la
recaudacion. El mismo estudio de CEPAL cita también cifrasldNDE para el periodo 2004-2007
gue estiman la evasion en para el ISR entre 58% y 27%, migogda del IVA estaria entre 40% y
37.3% para los mismos afios. La estimacion alcanza un totalosugpédos 500 millones de doélares
para 2005. Al margen de la exactitud o confiabilidad de estas,ofl hecho es que todos los estudios
disponibles coinciden en los 6rdenes de magnitud antes reseffado anterior se agrega el

12 Cabrera, Maynor y Vivian Guzman (2003 tributacion directa en America Latina, equidadgsafios: el caso de El Salvador.
Serie Macroeconomia y Desarrollo No 87. CEPAL/GS2Zntiago de Chile.
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denominadayasto tributarid® que de acuerdo a estimaciones del Ministerio de Hacienda basadas en
el andlisis de la legislacion vigente llegaba a 2.5% del PIB @6, 23 decir, unos 460 millones de
dolares.

Como ejercicio ilustrativo y sin considerar otros aspectosddarglusion), esto supone una
cifra de ingreso tributario potencial del orden de los 10@libnes de délares que equivale a un
porcentaje superior al 35% del total de ingresos tributartoeagos para el 2009 (2,836 millones de
dolares). En el mismo orden de ideas, si se lograra recupesaelpi@co la mitad de este ingreso
potencial, la carga tributaria de 2009 habria sido superids%l yi el déficit del Sector Publico se
habria reducido a la mitad.

E. Descentralizacion fiscal

A pesar de que se reconoce la importancia del tema desde divayslos &en la Gltima década se ha
avanzado mas en la realizacién de numerosos estudios y formaciomidemes (CONADEL) que
en la concrecion de medidas y avences sustantivos y generalizhgaseder, se requieren reformas
legales que no han tenido hasta ahora el suficiente respaldeopphtia permitir el traslado de
competencias, recursos y responsabilidades a los municipida. &tualidad, la reactivaciéon de la
propuesta del impuesto predial pareciera constituir una optetlipara pasar de la teoria a la practica
en esta materia.

En la practica, se trata de incorporar efectivamente a las municipalidagesceso de
modernizacién del Estado fortaleciendo su organizacién, sus psogesis sistemas de una manera
compatible con las necesidades de su importante mision de satiséanecesidades de la poblacién
en un marco de participacion e interacciéon mas directa.

El problema no es de caracter técnico, sino principalmente poliEco efecto, la
redistribucién del poder politico y econdmico entre el gobieentral y las regiones es un tema
complejo. En la préactica, el grado de descentralizacion efectivasstéado a varios factores,
combinados de formas diversas segun la especificidad de cadao pedson. Entre éstos cabe
destacar el tamafio del pais y la poblacioén (incluida su bdisitn espacial), el poder econémico
relativo de las regiones, la tradicion politica y el grado deogemeidad de la estructura social y
politica. En general, es de esperar que paises de gran tamaffodgperanera descentralizada y que
aquellos cuyas sociedades civiles son poco desarrolladas hagadedepa estabilidad del poder
central, muchas veces legitimado por la fuerza y no por lasriagy Precisamente, a medida que la
sociedad civil se desarrolla comienza a exigir mayores atribucipmesponsabilidades a los niveles
donde sus canales de expresion son mas expeditos (gsbliecates).

La descentralizacion fiscal puede ser fundamental para el saneamientowdntas publicas
y para mejorar la eficiencia de los servicios publicos. Paraelfmdria considerar algunos criterios
como los siguientes.

» La descentralizacion fiscal esta asociada al desarrollo de la socieitigddeivsu capacidad
para ejercer y exigir responsabilidades a las administracioneisgsiblDe alli la gran
importancia de que existan mecanismos que garanticen la transpaetregistro y la
rendicion de cuentas por parte de las instituciones regionkieslgs.

« El esquema financiero mas viable, en general, deberia combirsferteagias, ingresos
propios y concesiones (participacion privada en la gestionih segdclas especificas.

13 Definido como las reducciones o eliminacioneslate obligaciones impositivas de los agentes ecar@snsurgidas de las

preferencias otorgadas por la legislacion tribatér@jo figuras como tasas preferenciales, incestieoéditos, exclusiones y
exoneraciones. Es un monto monetario que el Estejdode percibir.
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» Las transferencias deben orientarse preferentemente a cubrir deficidad@sregiones mas
necesitadas y estar asociadas al esfuerzo fiscal propio dedfnidmse a formulas
preestablecidas.

» El uso de transferencias debe ser vinculado a una clara delimitdel responsabilidades y
derechos. De no ser asi, siempre sera posible atribuir elodetdd los servicios a quien
provee los fondos.

* No se puede confundir descentralizacién con anarquia. El procesaeateteglamentado e
implementado de manera transparente y comdn para todos. En n&soic@| proceso
dependeréa del poder relativo de las regiones o municipios, plodieproducirse y ampliarse
los problemas del gobierno central por un factor igual ahendi de entidades.

» Conviene evitar la proliferacion de fondos y recursos con degtimes especificas que
rigidizan el presupuesto y no garantizan la correcta utilizacidasdecursos. Es preferible
desarrollar los mecanismos de administracion y control gengralesratar de evadir estas
reformas creando sistemas ad-hoc que, por lo general, crean rbfEamps de los que
resuelven.

» En cualquier circunstancia, es preferible fortalecer los mecanismezaudacion propios de

las regiones y municipios antes que diluir las potestadestdrias del poder central
estableciendo multiples mecanismos de transferencia
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RECUADRO 1 '
LOS PROBLEMAS DE LA SITUACION ACTUAL EN SINTESIS

De manera esquematica, los problemas de la situdeidsistema fiscal salvadorefio puede ser
caracterizada por los siguientes aspectos:

Grandes reformas politicas, institucionales y eompas en los Ultimos veinte afios pero
resultados aun insatisfactorios.

Estabilidad macroecondmica y de las reglas de jpego escaso crecimiento e inversion.
Reduccion de la pobreza aln no sustantiva.

Escasa diversificacion productiva y exportadoraemegoliticas de apertura via liberalizacion
y acuerdos de libre comercio.

Rol pasivo del Estado no ha generado los resultadperados, por el contrario se ha
fragmentado el 6rgano ejecutivo y debilitado laacigiad de conduccion estratégica.

Es necesario fortalecer el Estado para ejercemduccion estratégica e implementar politicas
publicas activas que para el desarrollo produgtiebdesarrollo social.

Persiste la debilidad institucional y organizaclafel sector publico para asumir los desafios
de conduccion estratégica y proactividad de lagigas$ publicas.

Fragmentacion de la gestion publica: muchos plgnesca accion, debilidad de organismos
clave y de varios servicios publicos.

Subsisten problemas de corrupcion y falta de t@esgia en varios ambitos de la
administracion publica.

Inseguridad (personal) constituye un “impuesto™gemeris para empresas y personas que
deben incurrir en gastos importantes para protagebienes e integridad fisica.

Debilidad y rigidez del sistema fiscal permite sltasas de evasion y elusion.

Aumento de la deuda publica externa a casi 50%Ptly creciente peso del servicio por
necesidades de la coyuntura.

Politica fiscal pro ciclica por rigidez y debiliddé las finanzas publicas.

Presupuesto enfatiza politicas de “desarrollo ogige incluyen educacion, salud y seguridad
social (48%) y servicio deuda (16%); relegamientd dasto para desarrollo econémico
(7.5%).

No opera la gestién presupuestaria por resultatosiay presupuesto plurianual vinculado a
la planificacién estratégica; tampoco estd gergad#i la medicion del desempefio como
criterio de mejoramiento de la gestion.

Subsisten subsidios a la oferta por necesidadedadeoyuntura. Esta planteada su
racionalizacién y la eliminacion de subsidio de &%as exportaciones.

Persisten altas tasas de evasion al IVA e ISR agregadas a los gastos tributarios, ofrecen
una oportunidad de aumento de la recaudacion pefaladel combate a la evasion y la

reduccion de exenciones. Para ellos se requieteg etras acciones, revisar la legislacion

vigente.

Fuente: Elaboracion propia.
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lll. Desafios y lineamientos para
un programa fiscal

Considerando los planteamientos realizados en el punto antroontinuacién se sistematizan
algunos de los desafios identificados y se proponen aldjoeamientos o criterios orientadores que
deberia contener un programa o estrategia orientada a apoyar la susfardiva del sistema fiscal

salvadorefio.

A. Los desafios: enfoque integral

Un primer aspecto a enfatizar es la necesidad de abordar el tema deimeaegesh En efecto, los

problemas y desafios fiscales no se dan en el vacié sino quanfgante de un conjunto mas
complejo de desafios que pueden ser sintetizados en tres dinesnstomplementarias y
estrechamente relacionadas:

» Crecera tasas elevadas y sostenidas con una distribucion mas jugtgrdebiy la riqueza
sobre la base del capital humano y la capacidad innovadora, plestoscio del desarrollo
productivo sostenible y la integracion en la economia global.

» Consolidar y profundizar edesarrollo institucional para contar con instituciones y
organizaciones publicas y privadas de clase mundial que incentivemdactividad, el
desarrollo humano, la solidaridad y el respecto a la diversidad.

» Construir un Estadanoderno, eficiente y legitimado por el conjunto de la sociguad
ejercer la conduccién estratégica de los desafios del crecimiento cdadecli desarrollo
institucional y la integracion en la economia global.

En el ambito detrecimientoes fundamental la implementacién de politicas activas para crear
condiciones y externalidades que incentiven el desarrollo predulgtiinnovacion y la inversion para
una insercibn mas beneficiosa en la economia global. Dadas las tstieateestructurales de la
economia salvadorefia y su condicion de pais dolarizado, el dasadarcil.

La historia de las Ultimas décadas muestra que el pais no puedeguordoeiendo mas de lo
mismo, de hecho, las actividades mas tradicionales (como laaoipartle café) no estan a la altura
de las exigencias de los mercados globales. Por lo tanto, tlarmigad es apostar a la transformacion

23



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos El Salvadiagnostico y lineamientos de un programa dgap.

productiva basada en la innovacion para desarrollar nuevas y nieghrssias, procesos y productos.
La inversion no debe ser orientada a producir mas de lo isisma producir diferente y mejor.

En otras palabras, el pais debe abocansm@var, entendido esto como la capacidad para
identificar y desarrollar actividades productivas nuevas, ndcivadles y mas rentables. La
innovacion, en este sentido, esta profundamente asociada a los mereatioblsqueda de nuevas
oportunidades en los mercados nacionales e internacionaleseBhbibcado no es capaz de generar
oportunidades donde no las hay y por eso se requiere univol aeliberado y sistemético por parte
del Estado para generar externalidades positivas que estimuleark&dn en innovacion.

En el ambito deldesarrollo institucionalserd necesario destinar recursos y esfuerzos
sistematicos al mejoramiento de los sistemas de incentivogdasnen las instituciones y también a
generar organizaciones orientadas a la innovacion, la productividagfigiencia. Otro aspecto clave
es la coordinacion y la coherencia de estrategias, politicas yapragrde manera que se eviten
superposiciones y duplicaciones que perjudican a todos y @iimepte al proceso de desarrollo
institucional. Ello requiere liderazgos sustantivos y alglameerdos de base entre los actores clave
para la toma de decisiones lo que deberd expresarse en unaoisigartird del futuro del pais. Es
importante recalcar que, para ser exitosa, esta visiobn debe searttdanpor amplias esferas del
sector publico y con el sector privado y la sociedad civil.

Mitos y realidades de la modernizacion del Estado

Mito Realidad
El Estado es todopoderosoy esta S El Estado es mas bien institucionalmente débil.
sobredimensionado.
Hay que achicar el Estado, privatizando todo lo Hay que fortalecer el Estado para prestar mas gree;
posible. servicios, a veces achicando y otras agrandando.
El sector privado hace mejor las cosas. > Algunas hace mejor, otras las hace peor.

La modernizacion es un problema de | Gobie% La modernizacion es un problema del pais.
y de los politicos.

La corrupcion se combate cambiando los corruptos La corrupcion se combate cambiando sistemas y
por gente decente. > " oganizaciones, no solo a los corruptos.

La modernizacion esta de moda y si no la hacemos n§i el pais no esta convencido de la necesidad demiaar
nos prestan plata en el exterior. > el Estado no hay factor externo que pueda impalsarl

Para modernizar hay que cambiar las leyes. > Aprobar leyes no garantiza mejoramiento ni modewién.

Modernizar es automatizar e incorporar equipos La automatizacion y la informatica apoyan la modsicion
avanzados de informatica. pero no la reemplazan..

Se trata de un pacto, pero no un pacto que abarque solo loosdzeales sino un pacto
pais que incluya lo fiscal y también el desarrollo productavénnovacion y el desarrollo humano.
Este pacto no tiene porque abarcar todos los detalles de cada tersialgeroas sustantivo de cada
uno de ellos. Esta seréd la medida de su utilidad y del vaeldosdacuerdos: pocos, pero en temas
sustantivos.

En el &mbito de lanodernizacion del Estadss preciso generar una gran discusion respecto a
su rol como agente de las politicas activas y respecto a las neeesidadesarrollo institucional que
ello implica. Una discusion clave es dilucidar algunos mitgs existen en torno al Estado y que se
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proponen en el recuadro anterior. No se trata, por lo taateolder al Estado productor ni tampoco
de minimizar su funcion sino de aplicar criterios pragmaticosspecificos de acuerdo a los
requerimientos del pais. Si esta claro que es necesario busEatadlo legitimo y representativo,
profesionalizado en lo que respecta a las funciones permanentestdelpsiblico y calificado para

ejercer la conduccidén estratégica del desarrollo nacional. Un aspeaceslaue cualquier solucion
gue se adopte debera incluir una alianza con el empresariado \etdaslocivil.

B. El desafio fiscal

En el ambito de la actividad productiva, el empleo y el crecimiecdmédmico, un escenario que
proyectara la inercia de las ultimas décadas mostraria un paisceso erecimiento econémico, una
inflacién baja, un elevado nimero de personas trabajando en ad&s/idémtmales y un ingreso por
habitante muy poco dinamico como resultado de la expansion motabgi el escaso crecimiento
economico. En estas circunstancias es imposible que el pais puedi les indices de pobreza
citados anteriormente.

Para mejorar verdaderamente la situacion social y econémica se reqiergpor 1o menos
al 6% anual durante un minimo de 10 afios manteniendo la inflacicsus niveles actuales. Sin
embargo, el crecimiento es necesario pero no suficiente para rdssly@oblemas sociales de El
Salvador. Para ello se requiere, ademas, lograr que losdeltosecimiento lleguen a todos y no solo
a algunos privilegiados.

Para que el progreso llegue a todos es imprescindible que eb Estartalezca como
institucion, que represente al conjunto de la sociedad, gpeigran desarrollo productivo integrado
e incluyente, que compense a los mas pobres y preste mejoremseg@ia todos. El problema es que
estas metas constituyen buenas intenciones que deben ser implamgrmpad requieren, por lo tanto,
de una organizacion, una coalicion para el cambio. Esto se centreEstadd pero lo trasciende,
como también trasciende a los partidos politicos y losogrdp presién tradicionales.

La tarea de transformacion no puede recaer en la sociedad civilquia sii tampoco en el
Estado por si solo. Se requiere una gran representacion yamgagticipacion de las mayorias y para
ello incluso las organizaciones religiosas son fundamentalesrgpessentan los valores éticos y
morales de la gente, luchando por aspiraciones que van muchoad@e lallmeramente material. No
se trata de excluir a nadie, sino de sumar voluntades paradagshjetivo coman.

La transformacion del Estado y la mejora de sus servicios requien consecuencia, una
gran voluntad colectiva y una activa participacion social. Siraggobtambién requiere recursos y
una organizacion para realizar los cambios.

Esto lleva al tema fiscal: tributacion y gasto publico. Esenti que el sistema tributario no
es eficiente. Solo el hecho de la altisima evasién implica quéukbadanos que pagan sus impuestos
estan cargando con una mayor responsabilidad de la que debedgasittodos pagaran. No se saca
nada con tener impuestos ineficientes, que insumen muchos rederdos contribuyentes para
recaudar poco y que solo unos pocos pagan. La idea de un leera gigoutario es que todos paguen
un poco y que los que tienen mas paguen algo mas. Por asoessirio tener impuestos con tasas
moderadas y que los pague todo el mundo de acuerdo a su capacidad.

En el fondo, los impuestos no son otra cosa que el mecamamaisa el Estado para
financiar los servicios a la poblacién. Una tributacion efieiemt es, sin embargo, suficiente para
resolver el problema de la justicia social. De hecho, un sidriftogario puede ser muy progresivo
pero si el gasto publico se orienta mas a los ricos que alwespo se filtra por la corrupcion, el
resultado serd un sistema fiscal perfectamente regresivo.

El problema no esta tanto en hacer que el sistema tributariocggagivo sino en lograr que
el gasto publico también lo sea. E decir, la progresividad debwéerun atributo del sistema fiscal en
su conjunto y no de la tributacion o el gasto publico. Em &®a estudios de la OECD muestran que
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en América Latina los sistemas fiscales no son nada eficientesuaio eusus efectos netos sobre el
bienestar de la gente.

Por cierto, el sistema tributario de El Salvador esta bastartalefinido segun los criterios
planteados anteriormente pero en la practica es muy regresivo puggeeachmuchos posibles
contribuyentes cargando a los que pagan con el peso de los gagan. Lo ideal seria simplificar
radicalmente los impuestos, dejando muy pocos y faciles de regapdger. Un impuesto de base
amplia y tasa moderada como el IVA (cuyo rol es recaudar porgcleangente lo paga, aunque cada
persona individual pague poco), un Impuesto a la Renta quétgpema contribucién relativamente
mayor de los que ganan mas y que no castigue a los polakgings impuestos especificos muy
progresivos como el de los vehiculos de lujo, los licoles gigarrillos.

Por otra parte, si la mayor progresividad esta en el ladad#l,gs preciso que este sea muy
eficiente y que llegue efectivamente a donde tiene que llegar. Es®oféoil de lograr. Son muchos
los afios de atraso y de regresividad del gasto, de subsuadiaves ricos y de abandono de los mas
pobres.

Hay dos aspectos de importancia similar que deben ser considésach#tidad y la calidad
del gasto. En efecto, no basta con aumentar el gasto para geevio®s mejoren. También hay que
mejorar la calidad del gasto. Esto implica hacer esfuerzos para nmajdatas organizaciones como
el personal encargado de prestar los servicios y tecnificar fseasipara optimizar su eficiencia y
eficacia. Esto puede tomar afios pero hay que hacerlo y hacerlo bien.

Se trata, en consecuencia, de mejorar y modernizar la gestidon publga @njunto,
incluyendo gestidn tributaria, gestion del gasto y gesti@sypuestaria. Por desgracia, como los
resultados de este tipo de esfuerzo se manifiestan lentamedteideisdos politicos son escasos en
lo inmediato y no es una tarea solo de un gobierno en partgintade la sociedad en su conjunto.
Por eso debe ser una estrategia pais (o formar parte de un pacto).

La otra instancia fundamental para garantizar la transparencia y laseficael uso de los
recursos publicos integrando a las organizaciones sociales de bésedescentralizacion. La
descentralizacién acerca el Gobierno a la gente, establece un vinculo reds éntre el
contribuyente, el gobierno y el beneficiario del gasto pubk®.la mejor forma de saber y de
controlar exactamente qué se hace con el dinero recaudado por el Gdbieraso hay que fortalecer
dicho proceso.

Segun vimos, en El Salvador se ha buscado paliar los efectascdsis incrementando
algunos subsidios a sectores vulnerables, se desplazaron sedersaversion publica a gasto
corriente, se aprobd una reforma de la legislacion fiscal y sedram@évo endeudamiento para cubrir
las brechas. Para generar condiciones al desarrollo de largo pkesté sisefiando una estrategia de
desarrollo productivo y exportaciones que incluye medidas deudsta la innovacién, la promocién
de exportaciones y el fortalecimiento de las economias locales coris éafadas PYMES
potencialmente exportadoras.

En este contexto, la reforma fiscal tiene tres componentedatribn, gestidn presupuestaria
y eficiencia/calidad del gasto publico.

» En lo referente a tributacion, esta reforma implica mejoragigtemas de fiscalizacion y
cobranza de impuestos, introducir a mediano plazo nuevos irepuesho el impuesto
predial y fortalecer la administracion tributaria para una redaavésion y la elusion.
En el corto plazo se aspira que las reformas legales ya aproba@asngenos 200
millones de dolares en el 2010.

» Para la gestion presupuestaria se ha planteado la necesidad deimg&logesupuesto
plurianual, vinculando la planificacion con el presupuesto grdatando la gestiéon por
resultados mediante evaluacion sisteméatica del desempefio.
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» Esto se extiende también a la gestién del gasto publico dopiengea la generalizacion
de la gestidn por resultados, la planificacion estratégica y laaeu@udel desempefio en
todas las unidades ministeriales y del sector publico en general

» Como una actividad transversal se plantea fortalecer los sisten#gsrinacion para dar
mas transparencia al sistema y facilitar la rendicién de cuentas.

En un plano macroeconémico hay ciertos aspectos de politica fiscahipbién deben ser
abordados. En un entorno dolarizado no es posible recuaridevhluacion cambiaria y, por lo tanto,
el mejoramiento de la competitividad y los equilibrios macro&eicos depende fundamentalmente
de la politica fiscal. A ello se agregaria dado el nuevo rol g&ldB, las politicas de desarrollo
productivo e innovacién. Esto es mas critico si se considerdebilidad estructural de las
exportaciones tradicionales y la escasa incidencia de bienes y semvitiaslicionales (exceptuadas
las remesas de salvadorefios en el exterior). En esta linea de raztmaraiege pertinente:

a) evaluar la posibilidad de crear mecanismos para desplazar partepdetoinde las
remesas, hoy orientadas principalmente al consumo, hacia la émyepsisiblemente a través del
sistema financiero y con el objetivo adicional de minimizafeato sobre el tipo de cambio real.

b) fortalecer el rol anti-ciclico de la politica fiscal, para lo agapodria estudiar la creacién
de reglas que limiten el déficit en el marco del presupuestcaplai, permitiendo acumular en
periodos de bonanza y financiar el déficit en periodos de eséasdn. inmediato, ello podria
implicar la concentracién del nuevo financiamiento (derivado pratiente de la crisis) en fiondo
de estabilizaciémue luego, en un futuro deseable, pudiera ser alimentado cosoeencedentarios
de acuerdo a la regla presupuestaria adoptada.

Es importante destacar que los desafios planteados son congpadiddas autoridades
salvadorefas y por el sector privado. Las diferencias estan erabdniarlos mas eficazmente. Hay
gran diversidad de propuestas, publicas y privadas, que “esrhpior resolver los problemas, lo
cual es positivo pero potencialmente peligroso pues la excesivaefigarion puede generar
inmovilismo. Corresponde al Estado asumir un rol maagiis y coordinado tambien en el disefio
de la estrategia, la generacidon de consensos y la articulacion de nimea rafganizacion para el
cambio” que garantice politicas y decisiones coherentes y efectivas.

Lo anterior incluye también una accién mas coordinada de losismgamultilaterales y la
cooperacion bilateral presente en El Salvador. En el marco de Beldatacién de Paris“,la
cooperacion internacional estd haciendo un esfuerzo evidente par &mggndas de trabajo mas
articuladas y efectivas pero es fundamental que exista una pautaajie ¢drdinada y una agenda
compartida que sea “ propiedad” nacional.

C. Lineamientos de la reforma fiscal

La reforma fiscal constituye el pivote para la modernizacion datles/ en tal sentido se popone un
conjunto de principios orientadores de la toma de decisioresmplementacion de los programas y
proyectos. Estos principios trascienden el horizonte de undpede gobierno y por ello deben
responder a consensos amplios.

» Liderazgo gubernamental integrador y eficaz al mas alt@InEsto es escencial para
generar estrategias compartidas y viables que puedan permitiregnai@j coordinada
que supere la fragmentacidén actual del sector publico. Este lidedtabgoser caaz de
convocar a los distintos niveles del Estado y a los actoresdps para conducir una
accion publica efectiva.

» Fortalecimiento de la visidon estratégicaos diversos actores que intervienen en la toma
de decisiones deben compartir una situacién futura deseada quasgyasugrzos y sus
acciones. Esto se relaciona estrechamente con la adopcion de una paotitti/a
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respecto del futuro que se esta construyendo, el que debeasgpartunidad y no una
incertidumbre.

* Ejecucion efectiva de la estrategi@ara que el liderazgo del gobierno pueda traducurse
en impactos concretos es necesario que el proceso de ejecucion esidadooyd
orientado hacia el resultado y ello implica, a su vez, que latezgfis se expresen en
metas concretas y acciones realizables. Debe incluir, ademas, mecanismos de
seguimiento, control de gestién y evaluacién de impacto deolécas, proyectos y
programas.

» Profesionalizacidn del servicio civiCon el propésito de contar con un sistema fiscal de

clase mundial se requiere consolidar y profundizar la profesiacan del servicio civil

de manera que pueda afrontar exitosamente la creciente complejidad diesdéiss.
Dicha profundizacion debiera implicar la instauracion de una carrefesfgnal basada
en el mérito, con un mejor sistema contractual y con mayoilidaal horizontal al
interior del sector publico. Ello puede implicar tambiérciaacion de un sistema de
seleccion de directivos publicos por concurso, de manera qsengstanismos sirvan de
efecto demmostrador para otras areas del sector pfiublico.

» Orientacion al usuariolUn sistema fiscal de clase mundial debe poner a los ciudadanos
en el centro de su accién permitiendo espacios de opinion, pact@ y eleccidn
orientados a resolver de manera efectiva las necesidades de las péfsprasdia los
ciudadanos demandan mayor informacion sobre los asuntos pgublicexigen
incorporarse en el debate de las politicas que los afectan. Otragmoipsrexitosas han
ido mas alla de la transparencia, utilizando mecanismos para irarolg® preferencias
ciudadanas en el proceso de elaboracidn y ejecucién de las polititiaag asi como en
la evaluacion de su calidad.

» Desconcentrar y descentralizata excesiva centralizacion limita las capacidades del
Estado para retroalimentar el ciclo de las politicas con las expagateios ciudadanos
y para suministrar bienes publicos a nivel regional y lo@ah Bsto se requiere fortalecer
las capacidades municipales vy flexibilizar sus estructuras orgarEsEon
Adicionalmente, se plantea una mejor coordinacion a nivel regipriatal de las
politicas y los programas de desarrollo.

* Redisefio de procesos con criterio de integralidad e innovagiérdiversos programas y
proyectos deben priorizar un cambio de fondo y no meramenteétiosie los procesos
sin escatimar la posibilidad de nuevos y mejores procesos feessucuantitativa y
cualitativamente a los existentes. Ello debe conducir a redigeggsueden ser vistos en
varias fases, de acuerdo a su nivel de ambici@merca postergados o suprimidos por ello.

El perfil deseado del sistema fiscal debe responder, en el mam® plenkipios anteriores, a
cuatro elementos fundamentales:

Simplicidad, para facilitar la administracién, minimizando la corrupcida gvasion;

Equidad, para que las cargas y los beneficios se distribuyan de acuéadcapacidad y
necesidad de los usuarios;

Neutralidad, para no provocar distorsiones no deseadas en las decisionesa@aoahorro
e inversion;

Eficiencia, para optimizar resultados minimizando costos;

Orientacion al usuario, para poner a los servicios publicos al servicio de los ciudadan

28



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos El Salvadiagnostico y lineamientos de un programa dgap.

V. Propuesta: lineas de trabajo
y posibles areas de accion

El programa de apoyo a la reforma fiscal deberia basarse en tréssccémtrales, en el marco de la
Declaracién de Paris

i. Abordar el tema con un perspectiva integral, como parte deodermizacion del
Estado salvadorefio en el marco de la estrategia de desarrollo ariantaecer con
equidad.

ii. El programa debe complementar y apoyar otras iniciativasdic@mdo esfuerzos
con las mismas en funcién de una matriz comun de acciones y resultad

ii. La propiedad del programa, la agenda y la definicion deatticjpacion relativa de
cada uno de los organismos de cooperacion corresponde en afttarecia al gobierno
salvadorefio a través de sus organismos competentes.

La idea de estas sugerencias es plantear no solo algunas lineagi€eéopodia hacer sino
también y fundamentalmente proponer una modalidad de implentemt&si decir, no interesa solo el
contenido sino también la forma,de manera que se pueda digsytiotedimientos y la organizacion
de la implementacion.

Es probable que esta propuesta sea ambiciosa pero lamentablesy@ntpuestas parciales
conducen por lo general a generar una mayor dispersion, esta psposicion que intenta estimular
la coherencia, que se basa en los avances ya existentes y que sefandaminentalmente a la
ejecucion ordenada de muchas propuestas que hoy estan paralizdaiés gerun hilo conductor que
las oriente en funcion de una vision estratégica explicita y ceunsea.

Otros organismos participantes

El tema fiscal esta siendo abordado por el Banco Mundial ylaBi como también por la Union

Europea, AECI y USAID. Estos organismos esta trabajaagiomodalidades diversas. En el caso de
las multilaterales y la Unién Europea se esté trabajando sobasdade una combinacion de apoyo
presupuestario y asistencia técnica. En el caso del Banco Mundiatdyaprobado un préstamo de
asistencia técnica (TAL) por 20 millones de ddlares para apaygestion fiscal. Cabe destacar que

29



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos El Salvadiagnostico y lineamientos de un programa dgap.

el Banco Mundial tuvo un rol protagénico (conjuntamente corBI&) en el Programa de

Modernizacién del Sector Publico que se termind de ejecutar enyl®@8o de eso ha realizado
varias operaciones, entre ellas otra reciente de apoyo a las migadeslpara enfrentar la crisis. La
USAID esta apoyando desde hace ya largo tiempo al area tributaiugnera e incluso han
destinado un consultor de “cabecera“ radicado en El Salvador. Lz oetactividades preparada
conjuntamente por el Banco Mundial y la Union Europea (en fel2810) debiera ser de gran
utilidad para definir la estructuracion final de posibles actilésd y apoyos.

Los posibles contenidos de proyecto que se proponen a @midinudeberan, en todos los
casos, se cotejados y especificados a partir de las actividades planteadefecucion por parte de
otras organizaciones, coordinando y complementado agendas cuanmotiseate y acordado con
las contrapartes.

Obijetivos sugeridos del programa

» Contribuir a fortalecer el marco de coherencia y coordinacion gmldigas y programas
y, en dicho contexto, reducir la fragmentacion detich nivel del organo ejecutivo.

* Apoyar al Ministerio de Hacienda y otros organismos relacmsmad el fortalecimiento
de la eficacia y la eficiencia de la gestion publica con énfasis endeag&m de espacios
para la implementacion el programa de gobierno en los ambitngatio, gestion
presupuestaria y calidad del gasto.

»  Contribuir al mejoramiento de los sistemas de informaciéreada transparencia fiscal.

A. Macroestructura

En linea con la perspectiva integral y los planteamientos faduosllen el diagndstico se considera
realizar algunas actividades a nivel de la macroestructura y trabajantio ®ecretaria Técnica de la
Presidencia (STP) para compartir, coordinar y consensuar tetnedégicos. El objetivo especifico de
esta actividad es contribuir a la superacion de la fragmentacionadietechivel del 6rgano ejecutivo.
Las actividades serian:

* UnForo Permanente de Andlisis Estratégico y Prospectivauspiciado por la STP con
el proposito de i) discutir y consensuar la vision de futgue esta manejando el
gobierno, ii) precisar los elementos de la nueva estrategia deotlesaacional (con
énfasis en el nuevo rol del Estado) vy iii) explicitar y dawar el perfil de las diversas
agendas y programas que se estan manejando (por ejemplo, laaBaj@ &n una
estrategia de desarrollo productivo y también el Ministerie@®momia trabaja en otra).
Participan Ministros y especialistas de alto nivel invitados@ajmente.

« Talleres de Andlisis Estratégicdncorporando al sector privado para presentar la vision
de futuro y las lineas maestras de la estrategia de desarrolttada®ren la reunién
anterior. Participan Ministros y representantes del sector priaathds alto nivel. Esto
puede realizarse en el marco de las actividades del Pacto'friscal.

» Asesoria para la creacion del nuevo Vice-Ministerio de IngresoComo se dijo
anteriormente, la creacion de nuevas instancias organizacionales debe ser
cuidadosamente disefiada y ejecutada con el objeto de evitar duplicagiones
redundancias ademas de optimizar los resultados esperados de |adppEraeste caso,
la creacién del nuevo Vice-Ministerio debiera implicar la eliminac@msolidacion y

4 Conviene revisar la experiencia del Pacto FispaGuatemala, tanto por sus aciertos como porrauasos. En particular, para

no concebirlo comopganacea que cura todos los males fiscalesr Stark (2003).
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redefinicion de varias dependencias en una perspectiva sustantevaaguerdo a un
andlisis de su mision y funciones. Del mismo modo debevséragla la integracion de
los sistemas de informacion y los procesos que estaran a camgeetel Viceministro.
El analisis debe incluir también la revisiébn de la organizadiénMinisterio en su
conjunto para detectar posibles cambios y desarrollos que pudiergrertinentes y
beneficiosos para la organizacion entera. En sintesis, noaadtatde un cambio en el
organigrama de la organizacion sino de un cambio organizaciondefaeser evaluado
y ejecutado de manera cuidadosa y con una perspectiva integral.

» Apoyo al fortalecimiento de la Unidad de Estudios Tributaros Sobre la base de los
mismos criterios de la actividad anterior el apoyo a esta unidhd drientarse a
capacitarla efectivamente para procesar informacién y elementos concepaiEes
generar analisis sustantivos y propuestas que apoyen lasadiwide la DGI. Por su
naturaleza y funciones debiera contar con personal suficientementadalifior lo que
es de particular importancia el perfil de recursos humanos quegiseaspara la unidad,
incluyendo posiblemente aspectos salariales.

B. Gestion Publica

En este &mbito se proponen tres actividades, de las cualesdaapeisnun programa marco que cruza
horizontalmente a las otras actividades contribuyendo a su articulachayor proyeccion y sentido
estratégico.

1. Programa de Modernizacion de la Gestion Publica  (PMGP)

El proceso de modernizacién del Estado y de la gestion publwangsejo, dificil y exigente. Las

estructuras, procesos y sistemas que dan forma a la gestlioa pata vez son faciles de cambiar y
por lo general el personal se resiste al cambio no necesariamemal@de sino simplemente porque
si han realizado ciertas tareas durante mucho tiégsmmuesta muchisimo cambiar de un dia para otro.

Por estas y otras razones los procesos de cambio de organizamibliess basados en
reingenieria la mayoria de las veces han terminado en fracasos abienmsiertos, como aquellos
gue “cambian todo para que todo siga igual”. En consecuenciageapra marco que se propone se
basa en principios dgradualidad, orientacién por la demanda e integracittodos los organismos
suministradores de recursos de asistencia técnica (sin eaghgisibilidad de que el proceso continte
con recursos propios del Estado, una vez que los recursospgamion se agoten).

Ademas, la reforma fiscal no es, por su naturalezégema exclusivo del Ministerio de Hacienda.
Esto es mas claro en el caso de la gestion prestapee Por mucho que el area de presupuesto del
Ministerio de Hacienda perfeccione sus procedirogntintroduzca indicadores y criterios de gegigm
resultados, si los organismos ejecutores del puestpno operan con los mismos criterios el sistamnsal
conjunto no funcionara. Por estas razones, el gnugincorpora al resto de los organismos estabtirie
ademas mecanismos para formalizar su relaciéteaiindel program&

El PMGP es basicamente un programa de mediano plazménos de tres afiospr medio
del cual se introducen gradualmente criterios y procedimientos atficibn del desempefio,
presupuesto plurianual, gestion por resultados y planificaegiratégica en el trabajo de los
organismos publicos. El programa es liderado poCamité de Proyectintegrado por las maximas
autoridades y técnicos seleccionados de la STP y el MinisteHaalenda (MINH). El desarrollo del
PMGP se presenta en anexo al final de este documento.

> El programa de asistencia técnica del Banco Malistiigiere procedimientos similares pero de modéiga
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2. Tributacion

* Propuesta para fortalecer los mecanismos y sistemas de cobrawed® a normativa
internacional.

» Apoyo a programas de fiscalizacion.

» Propuesta impuesto predial asociada a fortalecimiento de la ggstids finanzas
municipales (esto ultimo, incorporado en el PMGP).

3. Presupuesto y Gasto Publico

 Apoyo a la vinculacién plan/presupuesto, planificacién estégi presupuestos
plurianuales.

» Apoyo al desarrollo de la gerencia por resultados: indicadiereesemperio y control de
gestion.

* Propuesta de programa para fortalecimiento de las finanzas y lziggven resultados
en las municipalidades. Apoyo a la implementacién.
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Anexos

35



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos El Salvadiagnostico y lineamientos de un programa dgap.

Anexo 1
Programa de modernizacion de la gestion publica

Fundamentos del Programa

» Unaestrategia para realizar el cambip combinando lo politico y lo estratégico con
mejoramiento de la gestidén publica.

» Larealizaci6bn deambios graduales pero efectivogue vayan retroalimentado el propio
proceso modernizador.

» Unproceso descentralizadocombinando un enfoque estratégico unificado con una gran
autonomia de los organismos para mejorar la gestion.

Factores criticos: vision estratégica y voluntad politica de concretarla, agentezeatati del
proceso, organizacion para el cambio y financiamiento. El facttiicpfestratégico y el agente
catalizador (STP/MINH) ya existen, falta organizar el prograniaan€iarlo.

Objetivos

» Establecer y generalizar gradualmente en la Administracién Publicaalizenta y
descentralizada legerencia por resultados, alineando la gestibn con la vision
estratégica.

* Mejorar lacalidad y cantidad de los servicioglesde la perspectiva de sus usuarios,
considerando efectivamente la opinién publica.

» Mejorar la eficiencia en la prestaciéon de los servicios para optimizar el uso de los
recursos.

» Desarrollar el area deecursos Humanosmediante sistemas de incentivo individual e
institucional.

* Mejorar latransparencia de los procesos y l@sponsabilidadfuncionaria.

» Garantizar laparticipacion ciudadana en la determinacién de prioridades fiscales de
gasto.

» Optimizar lossistemas de informaciénal interior de la administracion publica y hacia
los usuarios.

« Desarrollar emarco legalpara hacer posible la gerencia por resultados y el resto de los
objetivos anteriores.

Organizacion para el cambio

» Misién: propiciar ordenada y sistematicamente el mejoramiento de l@rgest los
servicios publicos en el marco de la estrategislo@ernizacion del Estado.

» Benéeficiarios: Entes gubernamentales del Gobierno Central y los Municiggds;omo
procesos clave asociados a uno o varios de dichos organlsssoslunicipios podrian
entrar posteriormente, una vez que el programa esté funcionaodmpbién se podria
realizar algunas experiencias piloto.

* Ejecutores: normalmente los mismos beneficiarios bajo criterios de aut@noperativa
gue respete especificidades organizacionales y/o regionales.

» Supervisidn y coordinacién: STP garantiza reglas de juego y enfoque estratégico
unificado contando con el apoyo técnico y logistico del Minstég Hacienda.

» Criterio organizacional basico: operacién descentralizada /supervisién centralizada.
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Operacion

e STP/MINH preparan proyect®MGP) y realizan labor de promocion, busqueda de
financiamiento e inscripcion de organismos en el “club” del PMGPinscripcion es
voluntaria pero inducida a través de crecientes exigencias podphNMBNH plasmadas
en los procedimientos para disefiar y presentar los presupaestass. Estos deberan
incorporar progresivamente indicadores de medicion del desempeifiocylo con
presupuesto plurianual y plan estratégico.

e STP/MINH ejecutanFase | del PMGP que incluye diagndstico, plan estratégico y
capacitacion del personal de los organismos. Se define pepfilsitdes proyectos que se
traducen en un conjunto dérminos de Referencia Genéri¢dRg).

» En laFase Il del PMGPIlos organismos publicos adscritos al PMGP prep&éiminos
de Referencia EspecificGERe) con apoyo de la STP y MINH.

 STP/MINH prepararRegistro de ConsultoreRC) nacional e internacional mediante
Concurso de Credenciales evaluadas porCQuomision de Evaluacion de Credenciales
(CEC) presidida por la STP e integrada por dos representantes luknkeficiarios y dos
representantes de organizaciones de reconocido prestigio en la rfadergemplo,
Universidades).

* Las consultoras inscritas en el RC son invitadas a participaorenrsos para proyectos
en base a los TRe.

» EIl concurso se basa en una Propuesta Técnica y una Propuesta iEzohéanCEC
evalla y asigna el proyecto. Las firmas internacionales deberan as@ciarsmpresas
locales.

* En laFase lll del PMGP el consorcio o empresa seleccionada firma un contrato con el
beneficiario bajo supervision de la STP y con el visto buehordanismo financiador.

» La ejecucién es autdnoma en cada organismo beneficiario, que dedsedtgrinformes
de evaluacion de resultados a la STP. Esta emite informesrgarasmos financiadores
segun los acuerdos vigentes.

* EnlaFase IV del PMGPla STP desarrolla uBistema de Evaluaciéon de Impacto de los
proyectos del PMGPg¢onjuntamente con el MINH, una vez finalizado el proyecto y
priorizando evaluacion del logro de objetivos méas que aspecfosmie

Financiamiento

» Organismos multilaterales

* Presupuesto nacional (contraparte)

» Presupuesto municipal (contraparte)

» Proporcion 70%/30% promedio

« Monto por proyecto: $ 30.000-150.000
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ESQUEMA DE OPERACION

CEC
; . Municipios
Evalua credenciales y
propuestas Prepara Tre, licita y
ejecuta
STP/MINH
Coordina, prepara
TRg, supe’rvisa Yy Empresas
evalua Consultoras
PMG
ﬁ \ E]ecutan
BID, BM,
GTZ/Presupuesto
Financia Admlnlstracién
: : Sistema de Evaluacién Central
de Impacto
(STP/MINH)
L. Prepara Tre, licita y
Evalua impacto ejecuta

La idea de este esquema no es realizar estudios ni mas propuestpsogarcionar un
marco de coherencia y de gerencia para la implementacide las propuestas, muchas de ellas ya
existentes. Ciertamente, hay muchas propuestas peradissidrsas, faltas de financiamiento y muchas
veces compitiendo con otras similares. En tald@niis una propuesta para la accion, no parddzidet

Contenido de posibles proyectos

» Ejercicio dePlanificacién Estratégicapara identificar/revisar vision y mision, objetivos,
productos, usuarios, fortalezas y debilidades, levantamienprodesos, organizacion,
recursos humanos y sistemas de control e informacion.

« “Auditoria de eficiencia de procesos, servicios y recursos humanos.

» Generacién de proyectosspecificos de mejoramiento que pueden ir desde redisefio
integral del organismo hasta cambios méas especificos en organipeegbnal, redisefio
de procesos, tecnologias de informacion, etc.

» Establecimiento deésistemas de Informaciérpara control de gestidon en términos de
eficiencia, eficacia y economia de recursos publicos. Generacion dedodis de
desempefio individual e institucional.

» Desarrollo deéSistemas de Recursos Humanos
« Cambios en ahharco legal, infraestructura y equipos

» Implementaciénde los cambios con base en equipos de tarea con el mismoagbelso
la organizacion, entrenamiento, capacitacion, pruebas piloto, etc.

» Tipo de proyectasPlanificacién Estratégica / Redisefio de Procesos / Tecnologias de
Informacién / Recursos Humanos.

38



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos El Salvadiagnostico y lineamientos de un programa dgap.

Funcion STP/MINH

» Desarrolla estrategia de modernizacion de la gestidn publica.
» Prepara a nivel de detalle el PMGP y gestiona financiamiento.

* Ejecuta programa piloto de sensibilizacién, capacitacion en técdéadanificacion
estratégica, analisis de procesos, trabajo en equipo; realizaagrm®stico y prepara
perfil de proyectos a ejecutar.

» Prepara RCy TRg, apoya preparacion de Tre. Coordina Coessite Evaluacion.
» Supervisa y evallenpacto de los proyectos del PMGP.

* No ejecuta proyectos ni los contrata, hace cumplir las reglagtivol del programaol
catalizador y regulador.

* STP y MINH interactdan para evaluacion de desempefio e impactoygetps
* Prepara informes para organismos financistas.

» Organismos son auténomos en determinar sus necesidades ygeareel marco del
programa.
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Anexo 2
Agenda desarrollada

La agenda de trabajo se especifica a continuacion. Se coordiné aesvittad otros donantes y
organismos multilaterales y se realizdé una presentacion al pedsialDireccion de Presupuestos
sobre el tema de la utilizacion de indicadores de desempefio y adgpeagncias internacionales.

» Secretaria Técnica de la Presidencia (STP): Alex Segovia (Minidtarja Isabel
Villatoro (Unidad de Regiones).

» Ministerio de Hacienda: Carlos Céaceres (Ministro).

» Directores de Impuestos Internos y de Tesoreria: Maria Eugeiniee dle Rubio y
Mariano Bonilla, respectivamente.

» Consultor principal del proyecto AID de apoyo a la modernizadi la administracién
tributaria: Jesus Enrique Giraldo Botero.

» Direccion Nacional de administracion Financiera (DINAFI): Dinddargarita Cubias
(Directora), Eduardo Alexander Rivera Lépez (Coordinador de Tagiao de
Inofrmacidn), Lilena Guadalupe Martinez de Soto (Coordinadoidodeas y Procesos
del Sistema de Administracién Financiera (SAFI), Jorge GuibeEstrada (Coordinador
Unidad Técnica Normativa de la DINAFI).

» Direccion de Presupuestos: Carlos Gustavo Salazar (Director)p Meonel Villatoro
Reyes (Sub Director).

» Consultores a cargo de la preparacion de la operacion fiscal Umibn Europea
(conjunta con el Banco Mundial).

» Direccion de Inversion y Crédito Puablico: Jerson RogelisaBa Molina (Jefe Depto.
Gestion Estratégica de la Deuda).

» Director y personal técnico del area de la Direccidon de Politica EdceagmFiscal:
Oscar Anaya (Director), Carlos Pérez (Asesor Técnico).

 Reunién de coordinacion organizada por la delegacion del Bancaidllucon la
participacion del BID, la Union Europea, la AECI, la USAIDeads de GTZ y CEPAL.

» Direccion General de Aduanas: Angela Bigueur (Directora), Cakléedo Cativo
Sandoval (Sub Director), Luis Ernesto Angulo (Asesor T&)ni

» Direccién General de Administracion, Ministerio de Hacienda: &uildb alfredo Posada
Sanchez (Director General).

* Reunién con FUSADES (sector privado), Depto de Estudamndnmicos y Sociales:
Alvaro Trigueros, Gerente Seccion Macroecondmica.

* Presentacibn a personal técnico de la Direccion de Presupuest edobiso de
Indicadores de Desempefio en la gestién publica.

« Banco Mundial: Alberto Leyton (Representante).
e Unién Europea: Rémy Linares (Agregado en Asuntos de Cooperacio

* Reunién de cierre con la Directora de Inversién y Créditoiéajbtlesignada por el
Ministro de Hacienda para coordinar los temas de cooperacion técnica.
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