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La necesidad de llevar a cabo una reforma tributaria en El Salvador
no fue reconocida por las autoridades gubernamentales sino hasta
1986. Durante el periodo 1986-88, se hicieron cambios a la polltica tri-
butaria, pero estos no representaron una reforma amplia ni fueron
acompaniados por mejoras permanentes en la administracién tributaria.
Cuando la administracidén de Cristiani asumid el poder a mediados de
1988, se agilizé la reforma tributaria, se le dio un enfoque més amplic y
se preocupd no solamente por la generacién de ingresos sino también
por reducir las deficiencias econdémicas. Finalmente, en julio de 1992, la
reforma de politicas tributarias alcanzé el pinaculo con la aprobacién del
Impuesto al Valor Agregado (IVA). Ademas, con la asistencia técnica
proporcionada por el gobierno de los Estados Unidos y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo, estas reformas tributarias estan siendo
acompafiadas por reformas administrativas y programas de mejora-
miento que, se espera, tendran un impacto duradero scbre la capacidad
del gobierno de El Salvador de administrar eficiente y equitativamente

1. Las opiniones y punltos de vista expresados en este documento son del
aulor, y no refllejan necesariamenle los de la Agencla para el Desarrollo
Intermacional.

2. El autlor desea agradecer a Randall Peterson y Daniel Wisecarver por sus
valiosas aportaciones. Todos los errares cometidos son, por supueslo, del
autor.
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su nuevo y mejorado sistema tributario.

Al momento de redactar este documento, se puede decir que El Sal-
vador posee en su cartera una de las estructuras tributarias econémicas
mas eficientes en los palses desarrollados, y en algunas lormas, su es-
tructura tributaria es superior a muchos de los paises desarrollados,

Este documento enfoca las principales medidas tributarias, comen-
zando desde 1986, que precedieron a la reforma tributaria de 1991-92.
Se discute también la necesidad que conllevd a una reforma tributaria
mas amplia en 1991-92 y su consecuente implementacién. La magnitud
de la reforma tributaria de El Salvador se presenta en un marco compa-
rativo. Finalmente, el documento enlocca los esfuerzos que se estan
haciendo para garantizar la capacidad administrativa del Gobierno de El
Salvador para administrar eficiente y equitativamente su sistema tributa-
rio, y aquellos que se estan haciendo para mejorar la capacidad analitica
del Ministerio de Hacienda; un paso necesario para defender la reforma
tributaria de acciones dafinas por intereses econémicos especiales.

Medidas tributarias anteriores

Se tomaron varias medidas tributarias antes que se diese la reforma
mas amplia, Estas medidas aparentemente incluyeron un gran nimerg
de objetivos, algunos de los cuales contradictorios. Ademds, éstas no
fueron tomadas dentro de un marco amplio de liberilizacién econdmica,
sino por el contrario, en un contexto de inlervenciones estatales consi-
derables en la economia. Los bancos pertenecfan al Estado; las tasas
reales de interés fueron negalivas para los sectores elegibles de recibir
préstamos del sector bancario formal propiedad del gobierno; el tipo de
cambio estaba controlado por el Banco Central; y la moneda estaba
sobrevaluada. Algunos de los cambios realizados a 1a politica tributaria
durante 1986-88 se resumen en los siguientes parrafos.

En octubre de 1986, la Asamblea Legislativa aprobé un impuesto Unico
de emergencia sobre el capital (Soberania Nacional), desde ¢500 mas
el 1 por ciento del capital sobre ¢100,000 a ¢22,000, mas el 4 por ciento
del capital sobre ¢1.0 millén. Esta sobrecarga fue cambiada posterior-
mente, bajando la lasa maxima del impueslo marginal de 4 por ciento a
2.5 por ciento. Al mismo tiempo, sin embargo, el impuesto fue ampliado
para incluir empresas como también activos personales. En febrero de
1987, la Corte Suprema decreté que este impueslo al capital era incons-
titucional y el impuesto fue abolido.

La Asamblea Legislativa aprob6 una serie de cambios mas amplios a
la politica tributaria en diciembre de 1986, pero para que se ejecutasen
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hasta enero de 1987. Este conjunto de cambios a las politicas consistia-
ron en 12 nuevas medidas, incluyendo: impuestos mas altos sobre el
ingreso personal, ingreso por negocios, patrimonio neto, cigarros, alco-
hol, tarifas aéreas y maritimas, tranferencias de los bienes muebles y
registro de vehiculos. Ademas, la sobrecarga de emergencia a las ex-
portaciones de café fue reducida del 15 por ciento al 10 por ciento.

En 1987 y 1988, se emitieron decretos para cambiar la estruclura
tributaria del pals. El impuesto schre la renta fue modificado para incluir
un tramo de impuesto cero por ingresos. Anteriormente, cualquier ingre-
s0 hasta ¢7,000 estaba sujeto a un 2.85 por ciento de retencién de
impuestos; esto cambidé para exonerar ingresos hasta ¢12,000. Las ta-
sas impositivas marginales individuales fueron cambiadas de un rango
del 2.85 a 60.00 por ciento a 7.40 a 60.00 por ciento. Se aumentd un
numero de deducciones. Por ejemplo, la deduccién por un dependiente
fue aumentada de ¢1,599 a ¢2,000, aunque al mismo tiempo, el nimero
de deducciones por dependiente fue reducido para aquellas personas
cuyos ingresos eran altos.

El impuesto sobre la renta de personas naturales también fue en-
mendado. Las personas jurldicas estaban sujetas a un impuesto del 2.5
por ciento sobre ingresos hasta ¢10,000. El nuevo decreto mandaba que
los primeros ¢25,000 de los ingresos empresarnales estuviesen exentos
de impuestos sobre la renta. Se aumentd el rango de tasas impositivos
marginales de 5.0-30.0 por ciento a 15.0-35.0 por ciento. Desde luego
que muchos de los cambios, tanto en las estructuras lributarias persona-
les como de empresas, fueron necesarias debido a la rapida inflacién.
Por ejemplo, desde 1980-88, el indice de précios al consumidor habla
aumentado en un 390 por cienlo acumulado.

De igual manera, se implementaron otros cambios tributarios. El im-
puesto a la transferencia de bienes muebles fue aumentado de una tasa
fija del 0.5 por ciento a una variedad de tasas, oscilando desde el 1.5
por ciento a 5.0 por ciento por propiedades valuadas en mas de
¢250,000. El patrimonio neto (previamente llamado “viabilidad™), el tramo
de impuestos por cero fue incrementado de ¢25,000 a ¢150,000 y el
rango de las tasas marginales fue aumentado de 0.10-1.40 por ciento a
0.35-2.50 por ciento. El impuesto sobre las tarilas aéreas y maritimas
fue aumentado del 10 al 20 por ciento; el impuesto por consumo de
cervezas fue aumentado de 42.5 por ciento a 45 por ciento; el impuesto
sobre cigarros fue aumentado de 42.5 al 50 por ciento, y 100 por ciento
a los cigarros extranjeros (el aumento del impuesto a los cigarros fue
posteriormente anulado); el impuesto sobre el aguardiente fue aumenta-
do de 2,32 a ¢2.70 por litro; ¥ el impuesto ad-valorem sobre licores fue
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aumentado de 25 a 30 por ciento.

Es dificil clasilicar estos cambios hechos a las politicas tributarias.
Algunos parecen estar encaminados hacia la captacién de mayores in-
gresos para el tesoro. Otros, para aumentar la progresividad del sistema
tributario; por ejemplo, se aumenté el tramo de impuesto por cero para
el impuesto sobre la renta mientras se reducian las deducciones permi-
sibles para contribuyentes con ingresos mas altos. Aparentemente,
obtener mayor eficiencia econémica nc habia sido uno de los objetivos
de eslos cambios en la polflica tributaria, puesto que al aumentar los
impuestos a rubros especilicos de consumo probablemente tiene efec-
tos opuestos. Tampoco se puede decir que estos cambios tribularios
trataban de motivar el crecimiento econdmico por medio de ahorros y
acumulacién de capilal, ya que al aumentar las tasas impositivas sobre
el patrimonio neto o ingreso empresarial parece proporcionar discentivos
de ahorros e inversiones. En gran medida, estos cambios tributarios se
dieron a raiz de la necesidad que el Gobierno de El Saivador tenia de
captar mayores ingresos pero sin preocuparse del impacto econdmico
de estos impuestos. Adicionalmente, aunque exista algun grado de inte-
rés en la equidad, estos cambios en las politicas aparentemenie no
trataron sistematicamente de enfocar aspectos de equidad.

Después de asumir el poder en 1989, la administracion de Cristiani
introdujo una serie de politicas tributarias y cambios administrativos. Es-
tas medidas tributarias fueron tomadas deniro de un marco de
liberizacién de la economlia salvadorefia. Las divisas podian ser ahora
comercializadas desde un mercado mas libre y abierto, los bancos se-
rlan privalizados y las tasas de interés se aumentaron a mayores niveles
econdmicos. El principal cambio tributario fue la simplilicacién del im-
puesto de timbres, reduciendo el nimero de bienes exentos y aplicando
una sola tasa de cinco por ciento sobre las ventas, en lugar del rango
anterior del uno al cinco por cienta.

Los cambias adicionales a la politica tributaria eliminaron la mayor(a
de las exensiones, exoneraciones y otro tratamiento especial de los im-
puestos sobre la renta y los bienes importados. Ademas, la tasa
maxima marginal del impueslo sobre la renta fue reducida del 60 por
ciento al 50 por ciento; las tasas impositivas fueron simplificadas, redu-
ciendo asl el nidmero de tramos tributarios de 24 a 7; y el escalon tributario
de cero fue aumentado de ¢12,000 a ¢18,000. La estruclura de tasas
impositivas sobre el ingreso de las personas juridicas fue simplificada de
cinco tramos oscilando entre el 15 por ciento y 35 por ciento, a tres
tramos de 10 por cienlo, 20 por ciento y 30 por ciento.

En 1989, se realizaron varias visitas de inspeccién a las grandes
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empresas por los administradores y auditores fiscales, y los respectivos
cierres mostraron al pdblico la seriedad del gobiermo en combatir la
mora fiscal. Sin embargo, la ofensiva de noviembre de 1989 por el
FMLN evit estas visitas y el efecto demostrativo de la disposicién del
gobiemno de reforzas |a ley fiscal se vio reducida grandemente.

En 1990, varias medidas fueron adoptadas; algunas con el objetivo
de mejorar la equidad en la incidencia tributaria y otras con la meta de
reducir las distorciones econémicas o facilitar la aplicacién fiscal:

— Se eliminaron los derechos arancelarios sobre el camarén y la cafia
de azucar,

— Los derechos de importacién fueron reducidos de un rango de 0 a
290 por ciento a 5 a 50 por ciento, y el nimero de tarifas arancelarias
fue reducido de 25 a 7; y se eliminaron muchas exenciones.

— Se introdujo un sistema de retenciones mensuales para el impuesto
sobre la renta de personas jurfdicas.

~— Se concedid un aumento en las deducciones para los gastos médi-

cos y educativos bajo el impuesto sobre la renta de personas
naturales.

— Con el objeto de atraer mayores inversiones, se concedid a las em-
presas una deduccién de hasta el 50 por ciento del ingreso imponible
por reinversiones de utilidades.

— EI gobiemno promulgd una amnistia que permitié que los impuestos
vencidos fuesen pagados con bonos del gobierno y sin multa.

Para 1991, el sistema trbutario salvadorefio habla mejorade conside-
rablemente, tanlo desde la perspectiva de reduccién de ciertos aspectos
regresivos del impuesto sobre la renta como desde el punto de vista de
mejoramiento de los incentivos econdmicos y reduccién de las
distorsiones. Sin embargo, con la pérdida de los ingresos por las expor-
taciones de café debido a los precios tan bajos y a la reduccién en la
produccidn, que hasla hace pocos anos habia proporcicnado al gobier-
no de El Salvador casi un tercio de todos sus recibos fiscales, hubo
necesidad de generar nuevos ingresos sin reincidir en los logros de
equidad y eficiencia de afios recientes.

Reforma tributaria amplia

La reforma tributaria en El Salvador se inicié con algunos de los
cambios a la anterior ley tributaria mencionada més arriba, cuyo avance
no fue lograde sino hasta finales de 1991 y 1992. Se han tomado tres
mecanismos de enfoques: 1) reducir l1a proteccidn efectiva al cambiar el
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arancsl; 2) reducir la complejidad del impuesto sobre la renta mientras
se introduce mayor equidad y se reducen los discentivos; 3) substituir un
impuesto de timbres diffcil de ejecutar por un impueslo de consumo con
bases amplias {es decir, el impuesto al valor agregado). Las reformas al
impuesto sobre la renta y a los derechos arancelarios, aparte de reducir
las distorciones econémicas, estan disefiadas para reducir la evasién al
simplificar las regulaciones y el numero de tramos fiscales, y al reducir
los incentivos para cometer fraude. Aunque el impuesto al valor agrega-
do no simplilicarda el cumplimiento, se espera que la documentacién
generada de su aplicacion sf aumentara el cumplimiento.

Existe un nOmero de razones para aplicar diferentes impuestos en
tugar de ejecutar solamente uno. Por ejemplo, muchos de los paises del
tercer mundo encuentran que su capacidad de implementar impuestos
sofisticados, tales como el impuesto sobre la renta o el IVA, se ve limita-
da severamente por la falta de personal ejecutor debidamente
capacitado, normas contables pobres, incentivos bajos para cumplir las
leyes tributarias por los oficiales gubernamentales, bajos niveles de efi-
ciencia y otras razones. En tales casos, los paises del tercer mundo a
menudo confian, en gran medida, en los derechos arancelarios que son
relativamente faciles de captar puesto que los bienes ingresan al pals a
través de pocos puertos de entrada, y debido a otros procesamientos
que estas importaciones tienen que seguir. Por las mismas razones, los
paises impondran impuestos sobre exportaciones especl(ficas, aun cuan-
do esto es menos comun debido al estrago percibido para crear
generacion de divisas. Sin embargo, los exportadores de un solo bien o
varios bienes, tal como El salvador que ha dependido del café para
percibir la mayorfa de su divisas, a menudo exige un impuesto de sus
principales exportaciones.

El impuesto sobre la renta puede complementar otros tipos de ingre-
sos resultantes de impuestos mientras se introduce mayor progresividad
al sistema tributario general. Al mismo liempo, ciertas deducciones de
impuestos, créditos y otras reglas, a menudo son usadas para agilizar
logros sociales especificos o para adoptar efeclos externos de mercados
especificos. Por elemplo, los incentivos fiscales pueden motivar empre-
sas a proporcionar capacitacién a los trabajadores o invertir en
industrias o regiones especificas del pafs.

Las medidas especificas tomadas en 1991 y 1992 que componen la
reforma tributaria se discuten a continuacion.

Impuestos comerciales: A principios de 1991, los derechos arancela-
rios fueron nuevamente reducidos de la principal seccién del codigo
arancelario con un arancel maximo del 35 por ciento, aun cuando el
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namero de artfculos que permanecieron fuera del principal cédigo aran-
celario continuaban siendo tasados en base a tarifas mucho mds altas.
Durante el transcurso del afio, la tasa tope de los articulos del cddigo
arancelario fue disminuida a 20 por ciento y del cddigo extraordinario fue
disminuida a 35 por ciento. Este nuevo ¢cambio en los cddigos arancela-
rios fue efectivo a partir del 7 de enero de 1992. Actualmente, la tasa
maxima es de 30 por ciento y el GOES esta analizando reducirla a 20
por ciento.

Impuestos sobre la renta: En diciembre de 1991, la Asamblea Legis-
lativa aprobd una nueva ley que disminuy6 de 50 por ciento a 30 por
ciento la tasa maxima marginal para el impuesto sobre la renta personal.
Este nuevo cédigo fiscal también establecid una tasa tributaria promedio
maxima del 25 por ciento. Por lo lanto, aungue la tasa marginal mas alta
alcance hasta el 30 por ciento después de ctertos niveles de ingresos
disminuya a 25 por ciento con una tasa promedio maxima del 25 por
ciento. La ley del impuesto sobre la renta también aumenté la categoria
de cero para ingresos personales hasta ¢22,000 (casi $2,500 en mayo
de 1993) y para ingresos empresariales a ¢75,000 ($7,500).

Todos los ingresos imponibles de las personas juridicas arriba de los
¢75,000 serfan tasados en base a una tasa comin fija del 25 por ciento,
La reforma de diciembre de 1991 también inclula que todas las empresas
usaran el afio calendario como su afio fiscal. El propésito de este cambio
era evitar que los empresarios ocultasen sus ingreso al transferir ! precio
y movilizar las ganancias entre sus negocios teniendo varios afios fiscales.

Tanto el ingreso personal (naturales) como empresarial (jurldicas) fue
completamente coordinado en mayo de 1992, para que el impuesto pa-
gado sobre los ingresos por dividendo fuesen acreditados al ingreso
persconal de una perscna. Esto eliminé la doble imputacién de los ingre-
sos y abolié distorciones en la progresividad al dar un lratamiento
personal al ingreso en lugar de institucional.

Impuesto al Valor Agregado (IVA): El 29 de julio de 1992, la Asam-
blea Legislativa aprobd la ley que substituiria el impuesto de timbres y
papel sellado por el del IVA. El papel sellado habia sido sotamente una
fuente tributaria menor pero el impuesto de timbres fue una de las mas
grandes fuentes de ingresos para el gobierno de El Salvador. El impues-
to de timbres constiluyé un impuesto cascada con innumerable
exenciones. La tasa nominal de timbres era del 5 por ciento pero si se
reforzaba habria sido una tasa efectiva aproximadamente entre el 15-18
por ciento. El IVA fue aprobado por la Asamblea Legislativa con una
tasa de solamente el 10 por ciento, en lugar del 12 por ciento propuesto
por el gobierno, cuya vigencia fue a partir del, 12 de septiembre de 1992,
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Al comparar el VA en El Salvador con el de otros palses, el IVA sal-
vadorefio debe ser visto como un modelo para olros palses. La ley del IVA
contiene muy pocas exenciones: leche, granos basicos, medicinas e
insumos médicos, educacioén y servicios de salud publica, agua y electrici-
dad. Ademas, las exportaciones estdn “tasadas de cero”, aunque las
inversiones son generalmente tratadas como cualquier otro insumo de la
produccion.

Capacidad administrativa

-La falta de personal capacitado y de normas contables, entre otras
razones, ha conducido a una pobre implementacion tributaria. El im-
puesto sobre la renta, el impuesto de timbres y los derechos
arancelarios en El Salvador, han producido en forma constante los bajos
niveles de ingresos para el gobierno. La simplificacion del impueslo so-
bre {a renta y las tarifas arancelarias de las importaciones ayudan en la
implementacién de estos impuestos al reducir la necesidad de clasificar
bienes importados en varias categorias y al reducir la carga contable
que requiere el cumplimiento del impuesto sobre la renta. Al mismo
tiempo, al eliminar las deducciones del impuesto sobre la renta en base
a lasas |mposmvas disminuidas dara como resultado menores ingresos del
|mpuestor, sobre la renta que tiene que ser captado por el tesoro, a menos
que s¢ implementen los pasos administrativos mas amplios de la base
fiscal. Mientras tanto, el implementar el IVA en lugar del impuesto de tim-
bres implica no solamente mayores cargas sobre las empresas sino
también sobre el personal gubemamental responsable de su ejecucion.

- En la actualidad, son varios los pasos que estan en proceso de eje-
cucion, tales como la politica fiscal que esta siendo reformada, con la
expectativa de mejorar la. capacidad del gobierno para administrar su
sistema fiscal. La mayor parte de estos esfuerzos estidn siendo
implementados con asistencia técnica (y alguna ayuda en bienes) pro-
porcionada por el gobierno de los EE.UU., el Fondo Monetario
Intemacional y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

» 5¢ ha disefiado un sistema para la administracion del IVA, el cual
puede producir reportes que permitirdn a los administradores fiscales
determinar si una industria 0 empresa especifica esta pagando menos
de lo que esta supuesta a pagar, si la industria o empresa esta sometiendo
el nimero apropiado de declaraciones, o si existen irregularidades en los
reportes de ventas y compras. Los datos de este sistema pueden ser
ligados a los datos de los rendimientos fiscales empresariales o perso-
nales, para obtener una base més completa y exacta, para determinar la
mora y los errores fiscales. Hace dos afos, solo existla una unidad de-
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dicada a la ejecucién del impuesto de timbres y otra dedicada a la ejecu-
cién del impuesto sobre la renta. Ambas unidades han side ahora
fusionadas, lo cual fortalecera la capacidad del gabierno para usar informa-
cién sobre el IVA y el impuesto sobre la renta en forma mas coordinada.
Ademds, se esta proporcionando capacitacién a los auditores fiscales, tan-
to para realizar auditorias al IVA como al impuesto sobre la renta.

La Organizacién para el Desarrollo Industrial de las Naciones Unidas
{UNIDO) ha estado proporcionando asistencia a la Division de Aduanas
de El Salvador para implementar un sistema de seguimiento de comer-
cio (en espanol se denomina SIDUNEA). La asistencia de los Estados
Unidos ayudara a mejorar la capacidad de Aduanas a fin de clasificar y
valuar las importaciones por medio de un sistema computarizado que
conliene una base de datos con los valores de los productos y una clasifi-
cacién previa, incluyendo |a aplicacidn de tasaciones. Se estan haciendo
otros esfuerzos para mejorar la administracion de Aduanas, especial-
mente por medic de capacitacidon a los inspectores de Aduanas, desarrollo
de un departamento de investigacion y otras cambios mas amplios en la
politica administrativa.

Se terminé recientemente un proyecto piloto que utiliza lecturas de
tarietas magnéticas para las cobranzas y reporte de los recibos fiscales,
seguln se cobra en los bancos y en las cajas del gobierno. Estas lecturas
de tarjetas magnéticas mejoraran la contabilizacién de los recibos fisca-
les, forzara la reconciliacion entre los recibos y los diferentes depositarios
de recolectar impuestos, y las cuentas de los contribuyentes y el tipo de
impuesto de todos los recibidos diaria, mensual y anualmente. El pro-
yecto ya ha sldo exltendido a nivel nacional.

Amplitud de las reformas de El Salvador

Se ha dicho que las reformas fiscales de 1991 y 1992 han represen-
tado mas bien reformas amplias del sislema tiscal en El Salvador. Esto
merece una explicacién.

La reforma fiscal recientemente llevada a cabo en El Salvador puede
ser vista en forma amplia ya que comprende tanto impuestos directos
como indirectos. Los irmpuestos que estas reformas enfocan incluyen
casi el 80 por ciento de todos los ingresos fiscales; y las reformas inclu-
yen amplitud de la base, eficiencia econémica y, en forma mas limitada,
la equidad. Los temas de equidad vertical estan incorporades a las re-
formas del impuesto sobre la renta puesto que se ha introducido mayor
progresividad por medio del aumento de la categorfa de cero ingresos y
se han eliminado muchas de las deducciones que sclamente las perso-
nas mas ricas podfan aprovechar. La equidad horizontal ha sido fortalecida
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principalmente al ampliar la base y al eliminar muchas exenciones, inclu-
yendo una base mas amplia para el impuesto de consumo (IVA),
mientras que la simplificacion general de las tarifas de importacion y los
impuestos sobre la renla garantizan un tratamiento mas justo al reducir

las oportunidades de fraude y evasién.

Otros palses menos desarrollados han tenido mas o menos reformas
amplias. El cuadro que se presenta a continuacién compara estas refor-
mas fiscales con las reformas tomadas en El Salvador.

Tipo de reforma

Pals rentas | comercio | ventas | pro. adminis
/patrim. | trativa

El Salvador (91/2) E.Q E.Q EQB |ninguna | sl

Chile (1974-79) E . EQB |.. sl
Colombia (1974)* E.Q,B | ninguna |ninguna | E ninguna
Indonesia {1983) E - EQB |. sl
Jamaica (86/87) E.B E*™ ninguna | ninguna | ninguna
Sr LAnka (76/88) £ A R.B E ninguna
Uruguay (med. 70) | E X.E EQB (S “
Significado;

E = eficiencia, Q = equidad, B = ampl. de la base, S = cambio con/o Intenclién
claramenle identificable, XD = impuesto scbre exporl., M = impuesto sobre
import., A = ambiguo, .. = sin mencionar.

Notas:

* Los afios de 1974-86 presenciaron la regresién del sislema fiscal colombia-
no.

** La reforma fiscal de comercio debla ser implementada de 198-1992,

Fuenles: Chile, Indonesia y Uruguay de Harberger (1989); Colombia de
McLure (1989b); Jamaica de Bahl (1989); Sr Lanka de Jenkins (1989).

De los paises del cuadro anterior, solamente Chile ha implementado
reformas tan amplias como las de El Salvador, y la mayorfa de los
palses tomaron mas tiempo en implementar sus programas de reformas
menos radicales. La reforma fiscal de Ei Salvador fue ejecutada en poco
mas de dos afios. Sri. Lanka, por otro lado, demoré diez afos en imple-
menlar las reformas, las cuales no fueron tan amplias como las de El
Salvador. Por ejemplo, el aspecto de eliciencia se encuentra en todo el
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programa de reformas de El Salvador, mientras que Sri Lanka aparente-
mente sélo enfocd la eficiencia como un objetivo claro en su reforma de
tierra y del impuesto sobre la renla. Cuando consideramos que los ingre-
s0s del impuesto sobre la renta son solamente el cuatro porciento de los
ingresos fiscales totales del gobierno, debemos también tomar en cuen-
ta esa reforma con interés.

A finales de los afios 70, Chile implementd un IVA. Este inclula tres
objetivos: aumentar la equidad, reducir las distorciones econdricas y am-
pliar la base fiscal. La reforma fue acompafiada de reformas administra-
tivas que asegurarfan la administracién eficiente del IVA. La reforma fiscal
de Jamaica se ha estado ejecutando durante los Ultimos cuatro afios, sin
embargo, aun no representa la amplitud de! programa de El Salvador. De
todos los palses mencionados en el cuadro, se puede decir que solamente
Indonesia ha implementado una reforma fiscal como la de El Salvador y lo
ha logrado en un perlodo de tiempo relativamente corto.

Proteccion de las reformas

i Como se puede proteger la reforma liscal de El Salvador? ;Existen
aspectos relativos a la reforma fiscal que puedan ser agregados at sos-
tenimienlo? ;Pueden las experiencias de otros palses darnos una
respuesla a eslas preguntas?

Malcolm Gillis (1989) sefala una serie de factores que parecen haber
sido importantes para asegurar el éxito a largo plazo de ia reforma fiscal
en palses menos desarrollados: 1) la falta de una crisis fiscal aguda
garanliza que la reforma fiscal no necesita ser agilizada y presionada, y
por ende, se puede disponer de suficiente tiempo para obtener una re-
forma bien disefiada; 2) la implementacion del IVA para reemplazar un
impuesto arcaico generalmenle es ireversible (aunque a menudo puede
ser moderado al incluir excepciones y tarifas variables); 3) una reforma
fiscal amplia que también incluya reformas administrativas ayudara a
garantizar el soslenimiento; y 4) la falta de técticas fiscales, es decir,
una reforma fiscal implementada sin confiar en estrategemas tales como
loterias, supuestos impuestos agricolas, o auto-evaluacién del impuesto
a la propiedad.? En cada paso, la reforma fiscal de El Salvador parece
haber evilado dificultades o haber tornado las inicialivas correctas. Aun

3. Gillis sefiala otros dos aspectos de programas fiscales exitosos que atafien a
la duracion del régimen en el poder después de ejecutadas las reformas y la
consislencia de la polilica. Estos aspectos sélo pueden llegar a ser aparen-
les después de varios afios de la reforma, y por ende, ser aun irrelevantes al
casgo salvadoreiio.
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cuando el programa de reformas a la ley fiscal fue basicamente
implementado en poce mas de un afo, y de hecho sin necesidad de gran
cantidad de andlisis sofisticados, fue un punto a favor para la plataforma
politica del partido que asumid el poder en 1989. Anteriormente, una refor-
ma fiscal menos amplia involucré discusiones y andlisis extensos.
Indudablemente, para 1988, el Fondo Monetario Intemacional ya habla
recomendado una serie de medidas fiscales, incluyendo el IVA, y en 1990,
habla producido un plan completo para la implementacién del IVA en El
Salvador.

Con el objeto de apovyar la reforma fiscal en El Salvador, se estd
proporcionando asistencia técnica al GOES para perfeccionar la admi-
nistracién, auditorla y cobranzas fiscales, y las operaciones del lesoro.
Ademas, el Ministeric de Hacienda ha establecido una oficina de
analistas de ingresos, que seran responsables del andlisis cuantitativo
de los ingresos fiscales, impactos de los cambios fiscales e incidencia
fiscal. Este grupo de analistas podra proporcionar asistencia intelectual
en defensa de la reforma fiscal de El Salvador al indicar claramente los
ganadores, perdedores, y las pérdidas y ganancias que podrian resultar
de los cambios a la ley fiscal.

Una serie de factores adicionales se ajustan apropiadamente a la
reforma salvadorefia. Primero, las reformas han sido amplias ya que han
incluido tanto la reduccidn de distorciones econdmicas como reformas
administrativas, aunque aun exisle mucho por lograr para mejorar la
administracion fiscal. Segundo, a pesar de la fuerte resistencia popular y
politica con respecto al impuesto al valor gregado, no hay un marcado
interés por parte de algin grupo que presione la restauracion del im-
puesto de timbres. Por lo tanto el IVA parece que es irreversible. Sin
embargo, esto no implica que el IVA en forma mas bien simple no se
vera amenazado por intereses propios que tratardn de imponer exencio-
nes a las industrias, productos, grupos sociales y fases de produccion, y
asl complicar y distorcionar el impuesto al consumo. Tercero, el GOES
ha sido afortunado, ya que aun cuando la reforma fiscal ha sido
implementada bajo condiciones de un desarrollo fiscal bastante pobre,
especialmenie debido a los precios bajos intemacionales del café, se ha
manienido el apoyo dado por el gobierno de [os EE. UU. al presupuesto
ordinario, disminuyendo asl la presién del aparato fiscal.
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