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INTRODUCCION

A partir de la crisis economi-
ca de 2008-2009, las finan-
zas publicas de El Salvador
entraron en una senda de
resultados poco favorables
que han llevado al pais a
una escalada de la deuda
publica de casi 20 puntos del
PIB en tan solo seis anos.

urante este tiempo, con el objetivo de obtener
Drecursos suficientes para financiar los programas
de gasto y frenar la tendencia alcista de la deuda, el
gobierno ha aprobado tres reformas tributarias (2009,
2011 y 2014), que le han aportado ingresos considera-
bles, pero que han sido insuficientes para lograr los ob-
jetivos fundamentales de las medidas.

Las reformas apuntaron principalmente a dos blancos:
el aumento de las tasas del ISR y a la ampliaciéon de la
base y tasa de los impuestos selectivos al consumo.
También se crearon algunos tributos indirectos nuevos.
En el primer caso, se logré un avance sustancial en el
peso que el ISR tiene dentro de los ingresos totales, lo
que equivale a ganancias notables en la progresividad y
equidad vertical. Por su parte, las modificaciones a los
impuestos selectivos y los nuevos tributos, brindaron
aumentos en la recaudacion, pero algunos de estos ul-
timos fueron declarados inconstitucionales por la Corte
Suprema de Justicia —CSJ— (el impuesto a las llamadas
telefénicas entrantes, la contribuciéon al FONAT vy, en
dos oportunidades, el impuesto minimo a la renta).

Un hecho notable es que las reformas no tocaron los
elementos sustantivos del IVA, solo comprendieron la
modificacién de algunos elementos formales de dicho
impuesto, que a pesar del avance del ISR, sigue siendo
la principal fuente de ingresos del Estado. Todo esto no



obstante estar en la mesa de discusién politica, por va-
rios afos, un eventual aumento en la tasa general del
IVA, que traeria un potencial incremento considerable
en la recaudacién, pero que enfrenta un gran costo po-
litico para el gobierno debido a su impacto en el bien-
estar de la poblacién y en el ritmo de la actividad eco-
némica doméstica.

En el primer afo de la administracién 2014-2019, ante
el agravamiento de los problemas fiscales: iliquidez,
posible insolvencia y fuertes compromisos derivados
de los riesgos fiscales (deuda previsional, desastres,
shocks internacionales, entre otros), el tema ha vuelto
a cobrar protagonismo y se incluye como una de las va-
rias alternativas de reforma que diferentes entidades
proponen'y que pueden tener el potencial recaudato-
rio suficiente para marcar un punto de inflexion en la
tendencia del déficit y la deuda.

Una reforma de este tipo parece también propicia en
el marco de la aprobacién de una ley de responsabili-
dad fiscal, iniciativa que se encuentra en discusion de la
Asamblea Legislativa y que cuenta con dictamen favo-
rable de la Comisién de Hacienda,? pero que no ha sido
sometida a votacion del pleno.

Ante tal posibilidad, el presente estudio se propone
determinar el efecto que una eventual reforma que
aumente la tasa general del IVA pueda tener en la ac-
tividad econémica doméstica, enfatizando el analisis
en la respuesta del consumo de los hogares y por ende
en los efectos en el crecimiento del PIB. Se busca tam-
bién medir los impactos de la medida en la situacion
financiera del Estado y en la sostenibilidad de la deuda
publica, a través de simulaciones en las proyecciones
fiscales de mediano plazo. Finalmente, se analiza la me-
dida en que se afecta la equidad distributiva, a través
de los principales indicadores de progresividad y distri-
bucién del ingreso.

1. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
el FMI, Banco Mundial, entre otros.
2. Dictamen de la Comisién de Hacienda del 27 de abril de 2015.

La estructura del estudio comprende en primer lugar un
marco tedrico sobre el rol del Estado en la provision de
bienes publicos en un pais con una escasa dotacién de
recursos naturales. En dicho marco se destaca la impor-
tancia de los ingresos tributarios como principal fuente
de ingresos del Estado, en especial la de los impuestos
indirectos, grupo en el que se encuentra el IVA.

En un segundo momento se presenta una resefia de
la evolucién reciente de los ingresos tributarios en El
Salvador y de las reformas tributarias realizadas en los
ultimos 25 ainos.

A continuacidn se aborda el tema principal del estudio:
el IVA, comenzando con una revision de sus anteceden-
tes, la efectividad de las reformas efectuadas desde sus
inicios y su desempefio recaudador. Este preambulo da
paso al andlisis del aumento de la tasa general del im-
puesto, en donde se construyen escenarios de acuerdo
a la potencial magnitud de la reforma (aumento de la
tasa a 14%, 15% o a 16%). De estos escenarios se deter-
mina el respectivo impacto recaudatorio en la situacion
fiscal y la sostenibilidad de la deuda, los efectos en el
sector real y la reaccidn de los indicadores de progresi-
vidad y equidad distributiva.

Finalmente se incluye una seccién de conclusiones y
propuestas de algunas lineas generales de politica re-
lacionadas con la adopcién de medidas encaminadas a
aumentar la recaudacién sin causar mayor distorsion
en la economia del pais.



UNO

EL ROL DEL ESTADO
EN LA PROVISION
DE BIENES PUBLICOS

Los objetivos prioritarios
del Estado son la provision
de bienes publicos en con-
diciones no de mercado, la
estabilidad economica y la
redistribucion de la riqueza

entre los distintos niveles de
la sociedad.

ara lograrlos, se puede proceder de distintas ma-
Pneras atendiendo la ideologia politica y el pensa-
miento econdmico que los gobernantes profesen. Asi
pues, segun la escuela keynesiana, el mercado por si
solo no asigna eficientemente los recursos, por lo que
se necesita la intervencion del Estado de una manera
activa para generar el impulso necesario a la inversiéon
y el consumo, de modo que se logre mayores niveles de
empleo y un crecimiento econdmico alto y sostenido.
Por su parte, el pensamiento neoclasico defiende una
minima participacién estatal en la actividad econémi-
ca, pues los recursos se asignan eficientemente en el
mercado mediante la determinacién de los precios re-
lativos en una situacién de competencia perfecta.

Pero a pesar de la idea neoclasica, en la practica, los
mercados no operan en condiciones de competencia
perfecta, si no que existen monopolios, oligopolios
y otras instituciones, que tienen el poder para influir
en los precios y cantidades transados en la economia,
produciéndose “fallas de mercado” que limitan la asig-
nacion eficiente de los recursos, volviéndose necesa-
rio que el Estado implemente regulaciones para que el
mercado funcione correctamente.

Para cumplir con sus responsabilidades, el Estado debe
contar con recursos que puede obtener a través de dis-
tintas fuentes: a) la produccidn de bienes y servicios, b)
la recaudacion de tributos, c) donaciones, d) deuda, y



e) en algunas ocasiones a través de la venta de activos
del Estado. En los paises con una vasta dotaciéon de re-
cursos naturales, muchas veces propiedad del Estado,
una de las principales fuentes de ingresos es la venta de
dichos bienes o el cobro de regalias por la explotacién
de la fuente natural, Bolivia y Venezuela, por ejemplo.
Por el contrario, paises con escasa dotacién de recur-
sos naturales tienen que recurrir a las otras modalida-
des de obtencién de ingresos, siendo la tributacién la
mas importante, El Salvador, por ejemplo.

La tributacidén es una fuente que, en alguna medida,
depende de la estrategia y eficiencia del Estado para
recaudar y por lo tanto es una variable bajo control.
Por el contrario, las donaciones provienen de la coope-
racién internacional que acude, previo la ocurrencia de
un evento —un desastre natural, por ejemplo— o ante
proyectos especificos, siendo la principal caracteris-
tica su transitoriedad y en la mayoria de los casos la
restricciéon impuesta por el donante de dirigir los re-
cursos a un destino especifico. Por su parte, obtener
fondos provenientes del endeudamiento depende de
la aprobacidn y ratificacién legislativa, de la liquidez de
los mercados financieros y del nivel de riesgo crediti-
cio del pais. Debe considerarse también que una alta
preferencia por la deuda y un manejo no estratégico
de la misma, puede causar graves dafos a las finanzas
publicas,® razén por la cual su contratacion tiene mas
restricciones que el resto de alternativas de ingresos.

La exacciéon de ingresos de los agentes econdmicos
por la via impositiva es posible bajo las condiciones del
contrato social vigente entre el Estado y la sociedad,
mediante el cual el primero tiene la potestad soberana
de imponer cargas a los ciudadanos para financiar sus
fines; mientras éstos ultimos estan en la obligaciéon de
contribuir con los mismos.

3. Esto puede suceder cuando la contratacion de deuda no se
ajusta a la restriccidon presupuestaria intertemporal de endeu-
darse “hoy” para adquirir bienes de capital, con el objeto de
ganar bienestar, y “mafana”, dichos activos deben generar re-
cursos para repagarla junto con sus intereses, sin sacrificar el
bienestar ganado.

Este “aporte” de los ciudadanos esta relacionado con
la “legitimidad” de la norma o del gobierno. Bajo tal |6-
gica, una norma es legitima, cuando los administrados
—los ciudadanos— la obedecen sin que el Estado admi-
nistrador ejerza el monopolio de la fuerza —al estilo we-
beriano—dado también por el contrato social. Asi pues,
si los ciudadanos consideran legitima una norma tribu-
taria o al gobierno mismo, pagaran sus impuestos de
manera voluntaria; pero si existe una valoracién social
de ilegitimidad, la poblacién manifestard su descon-
tento e inconformidad realizando practicas de elusion
y evasion fiscal, ante lo cual el Estado podra ejercer su
potestad coactiva, pasando a la generacién de un con-
flicto permanente entre ambas partes del contrato en
el que primara la asimetria de informacion, lo que al
final ird en deterioro del bienestar general.

Dicha tematica fue abordada por FUNDE (2008), al in-
troducir la institucién denominada por Touraine “Inver-
sion en ciudadania”, fendmeno vinculado directamente
con el grado de legitimidad de las acciones del gobier-
no y que implica un compromiso reciproco de la socie-
dad con el Estado por construir bases sélidas para la
gobernabilidad, el desarrollo y el bienestar social. Pero
para lograr el compromiso de la sociedad, es necesario
antes, que el Estado sea un aparato eficiente y justo. En
este sentido, una instituciéon social —el Estado— pierde
sentido si se demuestra su injusticia, no importando si
se trata de una institucion eficiente (Rawls, 1995, cita-
do en FUNDE, 2008).



INGRESOS TRIBUTARIOS
COMO FUENTE DE
FINANCIAMIENTO

DEL ESTADO

sta realidad obliga a disefar sistemas impositivos
Eeﬁcientes y que cuenten con la legitimidad suficien-
te para obtener la maxima recaudaciéon posible consi-
derando su “frontera tributaria”, concepto introducido
por Pessino y Fenochietto (2010) y que representa el
nivel maximo de ingresos que un pais puede recaudar
dadas sus caracteristicas econdmicas, sociales, institu-
cionales y demograficas.

Un segundo concepto derivado del anterior es el “es-
fuerzo tributario”, que es el ratio que mide la distancia
entre la actual carga tributaria y la frontera tributaria, es
decir, que tan lejos esta un pais de alcanzar su recauda-
cién potencial. El esfuerzo tributario podria entenderse
como la productividad del sistema impositivo, la que
a su vez puede explicarse por la existencia de factores
como preferencias de politica en la forma de bajas tasas
y exenciones y por la eficiencia del aparato recaudador.
Pero, de acuerdo a los autores, un pais puede disefiar
su sistema de tal modo que tenga un esfuerzo tributario
bajo y no ser ineficiente, por ejemplo, estableciendo ba-
jas tasas y muchas exenciones, con el objetivo de incen-
tivar sectores estratégicos de su economia.

En todo caso, el diseiio del sistema impositivo debe
pasar por una serie de criterios relacionados con la na-
turaleza econdmica del pais, el nivel de ingreso de los



habitantes, el consenso de la sociedad, es decir, el nivel
de legitimidad del Estado, entre otros factores.

Disefiar un sistema tributario plantea una serie de di-
lemas para los tomadores de decisiones: qué tipo de
impuestos y que tasas cobrar para optimizar la recau-
dacidon sin distorsionar las decisiones de los agentes
econdmicos. Aqui entran en juego, en primer lugar,
las preferencias de politica de los gobiernos respecto
a la distribucion de la carga tributaria entre los agentes
econdmicos de la sociedad, tomando en cuenta ade-
mas, la naturaleza de sus relaciones con la distribucién
social, sectorial y espacial del ingreso y la riqueza. Por
ejemplo, CIAT (2008) plantea un caso hipotético para
ilustrar dicho dilema:

“Dos paises, pais Ay pais B, cuentan con sistemas
tributarios con una estructura técnico-formal idén-
tica. Ambos sistemas estan integrados por apenas
dos impuestos: un impuesto personal a la renta
y un impuesto general al consumo, idénticos en
cuanto a la definicién y determinacién de la base
imponible, sujetos pasivos y todos los aspectos de
la estructura técnico formal. Uno de los paises, el
pais A, otorga prioridad a la formaciéon de ahorro y
el otro, el pais B, a la redistribucién equitativa del
ingreso. Esa diferencia de prioridades se reflejara
en la distribucién de la carga tributaria, de la si-
guiente forma:

- El pais A, aplicaria en su impuesto personal a la
renta una unica y reducida alicuota proporcional
y reconoceria exenciones sobre la renta ahorra-
da y, al mismo tiempo, en su impuesto general al
consumo aplicaria una alicuota tnica elevada y
no contemplaria exenciones.

- El pais B, en su impuesto personal a la renta apli-
caria una escala altamente progresiva y, en su im-
puesto general al consumo estableceria una ali-
cuota general moderada y alicuotas diferenciales
para ciertos bienes y servicios suntuarios, consa-
grando la exencion de bienes y servicios bdsicos.”

IMPUESTOS DIRECTOS E INDIRECTOS

En el ejemplo anterior se habla de dos tributos: un im-
puesto a la renta (ISR) y uno al consumo, es decir, un di-
recto y un indirecto. El disefio de un sistema impositivo

implica también dicho dilema, para lo cual se considera
un conjunto de factores de tipo econdmico y de prefe-
rencias de politica.

Los impuestos directos son aquellos en los que el pago
formal y la incidencia del tributo recaen en el mismo in-
dividuo. Figuran en esta categoria los impuestos a la ren-
ta y a la propiedad (a los activos, al patrimonio), en los
cuales el sujeto asume la totalidad de la carga del tribu-
to sin poder trasladarla a otros individuos. Por su parte,
los indirectos son aquellos en los que el pago formal es
verificado por un sujeto, pero la carga tributaria se tras-
lada a otros individuos, es decir, quien realmente asume
el impacto del impuesto es un tercero. Los impuestos al
consumo (generales o especificos) son el ejemplo mas
claro de este tipo de tributos, pues en ellos, el responsa-
ble de pagar el impuesto es el comerciante, pero quien
carga con el peso econémico es el consumidor.

Los impuestos directos tienen, por lo general, el objeti-
vo de capturar las rentas y la riqueza de los individuos
en funcién de la misién redistributiva del Estado. Para
ello, se fijan escalas de tasas progresivas con base al
nivel de ingreso de los sujetos, en el caso de las perso-
nas fisicas, mientras que las ganancias de las empresas
generalmente se gravan a una tasa proporcional. En
el caso de los impuestos indirectos, en particular los
generales al consumo, se establece una tasa general y
casi siempre tasas diferenciadas o exenciones para ca-
sos especiales, como las exportaciones, canasta basica,
medicinas, entre otros casos.

Los sistemas tributarios del mundo estdn constituidos
por una combinacién de los dos tipos de impuestos y la
prevalencia de unos u otros depende del nivel de ingre-
so del pais y de los objetivos de politica del Estado. Asi
pues, como se ilustra en el Grafico 1, en los paises de-
sarrollados prevalecen los impuestos directos, debido
a que su potencial recaudador se fortalece con el alto
nivel de ingreso. Por el contrario, los paises con menor
nivel de desarrollo, como América Latina y particular-
mente Centroamérica, ponen su mayor énfasis en los
impuestos indirectos, pues con el bajo ingreso de sus
habitantes, los impuestos directos no lograrian obte-
ner la recaudacién suficiente para financiar el funcio-
namiento del Estado.

A pesar de lo anterior, en América Latina, en los dltimos
22 afios, los impuestos directos han aumentado su peso
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dentro la recaudacién total, pasando de representar el
25% en 1990 al 40.3% para 2012. Esto se debe a las
continuas reformas, principalmente aumentos de ta-
sas del impuesto a la renta, realizadas en la mayoria de

paises de la regidn; pero aun con dichos movimientos,
los sistemas impositivos contindian dependiendo en su
mayor parte de los impuestos indirectos, en especial
de los generales al consumo, como el IVA.

GRAFICO 1

Estructura de los ingresos tributarios netos 2012 (sin contribuciones sociales)
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FUENTE: elaboracién propia con base a datos de CEPALSTAT y Stats OECD.

EFICIENCIA, NEUTRALIDAD Y EQUIDAD

Los sistemas tributarios deben cumplir tres principios
basicos para lograr su optimizacion y aceptacién por
parte de los ciudadanos:

Eficiencia. En estricto rigor, eficiencia se define como
la relacion entre los recursos utilizados y los logros ob-
tenidos con los mismos. Por ejemplo, la eficiencia se
da cuando se utilizan menos recursos para lograr un
mismo objetivo o cuando se logran mas objetivos con
los mismos o menos recursos. Para efectos tributarios,
un sistema sera eficiente en la medida que la recauda-

cidén se acerque a su potencial, es decir, la recaudacion
maxima que puede extraerse de los agentes econémi-
cos dado un conjunto de restricciones. Esta definicion
es congruente con el concepto “esfuerzo tributario”
que desarrollaron Pessino y Fenochietto (2010).

Neutralidad. Significa propiciar una mayor eficiencia
econdmica al atenuar los efectos de los tributos en la
asignacion de recursos y minimizar asi la carga exceden-
te del impuesto. Se trata de restar peso a las considera-
ciones de naturaleza tributaria en las decisiones de in-
version y consumo de los agentes econdmicos, pasando
a regir con menores interferencias los mecanismos de



mercado en la formulacién de esas decisiones, evitando
distorsiones en la asignacidon de recursos.

Esta definicién no es incompatible con la existencia
de tratamientos tributarios diferenciales como los
regimenes de incentivos fiscales; pues estos introdu-
cen efectos discriminatorios por medio de la tributa-
cion que facilitan el logro de determinados objetivos
extra-fiscales, produciendo distorsiones que conspi-
ran contra los incentivos a trabajar y a asumir riesgos
(CIAT, 2008).

Equidad. Significa que en la distribucién de la carga tri-
butaria debe observarse la capacidad contributiva de
quienes reciben la incidencia de los tributos. En la prac-
tica, se distinguen dos tipos: a) equidad vertical, que
consiste en que los individuos reciban un tratamiento
diferencial en la medida que presenten un nivel des-
igual de capacidad contributiva: mayor carga tributa-
ria relativa cuanto mayor capacidad contributiva (pro-
gresividad), y b) equidad horizontal, que se configura
cuando sobre los individuos con idéntica capacidad
contributiva incide igual carga tributaria (CIAT, 2008).

La equidad vertical es importante en la calificacién de
un tributo, o el sistema, como progresivo o regresivo.
Asi pues, si la carga del impuesto toma en cuenta la ca-
pacidad contributiva, asignando mayor carga tributaria
a medida aumenta el ingreso, como recién se acoto, el
tributo es progresivo. Por el contrario, si la carga re-
lativa se asigna de manera inversa al nivel de ingreso,
se dice que el tributo es regresivo. En el primer grupo
se ubican los impuestos directos, en particular el im-
puesto sobre la renta y en el segundo grupo estan los
indirectos, en especial los generales y especificos al
consumo.

LA CURVA DE LAFFER Y LA TASA IMPOSITIVA
OPTIMA

Una vez definida la combinacién de impuestos —direc-
tos e indirectos— que conforman el sistema tributario,
es necesario determinar las tasas impositivas que per-
mitan alcanzar las metas de recaudacién trazadas en el
presupuesto del Estado. Pero en un contexto econd-
mico de escasez, las tasas afectan las decisiones de los
individuos y con ello la produccién de la economia, por
lo que su determinacién debe ser una tarea que consi-

dere todas las aristas posibles, de modo que el tributo,
o el sistema como un todo, garantice los principios ba-
sicos de eficiencia, neutralidad y equidad.

Un aspecto importante es la eficiencia recaudatoria,
debate en el que entré Arthur Laffer (Laffer, 2004),
quien en 1974 abordd la relacién entre las tasas impo-
sitivas y la recaudacion, en el sentido que los cambios
en las tasas tienen dos efectos en los ingresos: a) un
efecto aritmético, que explica que si las tasas bajan, los
ingresos se reduciran en la misma proporcién; y b) un
efecto econdmico, que reconoce el impacto positivo
que una disminucién de tasa tiene en la produccién y
en el empleo y por lo tanto, en la base tributaria. Se-
gun esta légica, el efecto aritmético siempre trabaja en
direccion opuesta al efecto econdmico, por lo que al
combinarlos, el impacto de un cambio en las tasas im-
positivas en los ingresos no es tan obvio.

A través de la “Curva de Laffer” (Grafico 2), se explica
como funciona la relacién entre tasas e ingresos tri-
butarios.

A una tasa de 0%, el gobierno no obtendra ingresos,
no importando que tan grande sea la base tributaria.
De la misma forma, a una tasa de 100%, la recauda-
cién sera cero, debido a que nadie estara dispuesto a
trabajar para quedarse con un ingreso de cero después
de impuestos, en este caso, la economia se vuelve sub-
terranea o los individuos sustituyen trabajo por ocio.
Entre estos extremos habra dos tasas que produciran la
misma recaudacién: una tasa alta con una base peque-
fia y una tasa baja con una base amplia.

Ahora bien, de acuerdo a Laffer (2004), la curva no
indica por si misma si un recorte de impuestos incre-
mentara o reducird los ingresos tributarios, pues la
recaudaciéon depende también de otros factores cla-
ve: la combinacion de tributos del sistema, el nivel de
las tasas vigentes, el periodo considerado, la facilidad
de moverse hacia el mercado informal, la existencia
de vacios legales y la prociclidad de los factores pro-
ductivos. Sin embargo, si las tasas vigentes estan en el
“rango prohibitivo” que ilustra el Grafico 2, un recorte
podria resultar en un aumento en la recaudaciéon. En
este caso, el efecto econdmico compensaria el efecto
aritmético del recorte.



GRAFICO 2 Curvade Laffer
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FUENTE: elaboracion propia con base a Laffer (2004).

Un ejemplo mas ilustrativo es partir las tasas extremas
(0% y 100%). Si se baja la tasa desde 100% al punto “A”,
los individuos ven un incentivo para dejar la economia
subterranea o el ocio, por lo que ingresan a la economia
formal, aumentan la produccién y con ello los ingresos
del Estado. Del mismo modo, en el otro extremo, si se
aumenta la tasa desde 0% al punto “B”, una parte de
los agentes productivos aceptaran dicha reforma y la
produccidn generara recaudacién. En resumen, ambos
puntos (A y B) recaudaran lo mismo, pero el punto “A”
implica una tasa alta y una muy baja productividad,
mientras el punto “B” representa una tasa muy bajay
alta productividad (Wanniski, 1978).

El punto “E” representa la maximizacién de la produc-
cién y los ingresos tributarios. En ese punto, tanto una
reduccidn como un aumento de tasa llevarian a una
disminucién de la recaudacién. Para Wanniski (1978),
el punto “E” no implica una tasa del 50%, sino el nivel
donde el electorado desea ser gravado. Determinar la
ubicacién exacta de dicho nivel de imposicién es en-
tonces la tarea de los “policy makers”.

La discusidn tedrica de esta seccidn es importante en
momentos en que el gobierno de un pais presenta pro-
blemas de liquidez y como solucidn facil se plantean o
decretan aumentos en las tasas nominales de algunos
tributos, especialmente el IVA o ISR, esperando incre-
mentar sustancialmente los ingresos tributarios, pero
al no tomar en cuenta los elementos acotados —la re-
lacion tasa-ingresos—, el impacto recaudatorio es mini-
mo y de muy corto plazo, pero si con grandes repercu-
siones en la actividad productiva y en las decisiones de
inversion y consumo de los agentes econdmicos.

LA TRIBUTACION AL CONSUMO. EL IVA.
NATURALEZA E IMPORTANCIA*

La tributacién al consumo pertenece a la categoria de
tributos indirectos y comprende diversas formas de im-
posicidon que toman en cuenta como criterio de capaci-

4. Esta seccidon de basa principalmente en CIAT (2008); “La tribu-
tacién al consumo”, Mddulo I: Politica y técnica tributarias.



dad contributiva la renta consumida. Se distinguen dos
tipos: los generales, en los que la materia imponible se
enuncia de una forma general; y los especificos, que se
aplican a determinados bienes o servicios.

Otra forma de diferenciar los impuestos al consumo es
considerando la fase o etapa del ciclo de comercializa-
cién de los bienes en que se aplica, desde su produc-
cién o importacion hasta llegar al consumidor final. Asi
pues, se distinguen: a) los monofasicos o de fase Unica,
que se aplican una unica vez en cualquiera de las eta-
pas del ciclo; y b) los plurifasicos o de etapas multiples,
que se aplica sobre todas las transacciones a que esta
sujeto el bien hasta llegar al consumidor final. Estos ul-
timos pueden aplicarse en forma acumulativa en cada
etapa “impuesto en cascada” o sobre el valor agrega-
do, con lo que se evita la acumulacion. En este ultimo
grupo entra el Impuesto al Valor Agregado (IVA).

El IVA estd estructurado de tal manera que en cada eta-
pa del ciclo de un producto o servicio, se tributa solo
por la parte agregada en dicha etapa, pero en la ultima
etapa, el consumidor final asume el pago y la incidencia
del impuesto total. Para lograrlo, en cada transaccién
el impuesto pagado por el comprador se convierte en
un “crédito fiscal”, mientras el recibido por el vendedor
se convierte en un “débito fiscal”. Al final del periodo,
ambos conceptos se enfrentan y si el débito es mayor
al crédito, se paga la diferencia —el impuesto sobre el
valor agregado—, pero si el crédito es mayor al débito,
el remanente se arrastra al (los) periodo (s) siguientes.

Este esquema ofrece ciertas ventajas:

- Resulta neutro en cuanto a la estructura de las
empresas, ya que la carga tributaria final es inde-
pendiente del nimero de transacciones del ciclo
de comercializacién de un bien.

- Alser plurifasico la carga tributara no se concentra
en una Unica etapa.

- Su mecdnica de aplicacién favorece su “autofisca-
lizacién”, al contraponer los intereses de vendedor
y adquirente.

- Asegura una recaudacién considerable al aplicarse
preferentemente en las etapas previas a la mino-
rista, que es la mas propensa a la evasién y la mas
dificil de controlar por su atomizacién.

- Puede aplicarse sobre una amplia base, como el
consumo de bienes y servicios, con un potente
efecto recaudatorio y, cuando se establece con tasa
Unica y pocas exenciones, con una alta neutralidad
relativa a la estructura de precios relativos.

- Permite conocer el impuesto contenido en el pre-
cio de los bienes destinados a la exportacién con
un grado razonable de precisién, lo que a su vez
facilita la aplicacion del principio de imposicién en
el pais de destino.

- Su naturaleza de “crédito-débito-valor agregado”
le confiere una simplicidad de gestién para los con-
tribuyentes y para la administracién tributaria, vol-
viéndose relativamente facil su recaudacion.

A pesar de las ventajas, el IVA es cuestionado por su
regresividad en cuanto a sus efectos sobre la distribu-
cion de la carga tributaria, pues al ser aplicados a una
tasa proporcional, el impacto en el contribuyente de-
pendera de su nivel de ingreso. Asi pues, los hogares
situados en los deciles bajos de la poblacién consumen
una proporcidon mayor de su ingreso que los hogares de
mas alto ingreso (Grafico 3); pero en la practica, depen-
diendo de qué bienes se encuentren exentos o grava-
dos a tasas reducidas y dependiendo de la medida de
ingreso que se utilice, el IVA puede o no ser regresivo.
En América Latina, por ejemplo, los componentes mas
importantes del consumo de los hogares pobres, como
los alimentos, la vivienda y el transporte, estan exentos
o gravados a tasa reducida (BID, 2012). Como se tratara
mas adelante, este uUltimo no es el caso de El Salvador,
pais donde fueron eliminadas dichas exenciones en el
afo 2000.

ElIVA esunadelas masimportantes fuentes deingresos
para el Estado. En América Latina, por ejemplo, repre-
senta entre el 40% y 50% de la recaudacién, mientras
que al combinarlo con el ISR, alcanzan hasta mas del
80% de los ingresos. Tal dependencia convierte al IVA
en un rubro muy sensible, pues ante cualquier shock
interno o externo que afecte la actividad econdmica,
la recaudacion se verd impactada de manera directa,
arrastrando los ingresos totales a una caida abrupta, tal
como sucedié en todos los paises de Centroamérica en
la crisis econémica de 2008-2009 (Grafico 3), cuando la
desaceleracién y posterior contraccién de la demanda
domésticay el desplome de los precios internacionales



del petrdleo y sus derivados condujeron a una caida en
larecaudacion del IVAy a una pérdida promedio de casi
1 punto del PIB en la carga tributaria.

Al ser uno de los principales proveedores de recursos,
el IVA es uno de los medios utilizados por los paises para
incrementar los ingresos del Estado, aunque, como ya
se acotd, su naturaleza regresiva se convierte en un
obstaculo muchas veces insalvable para los tomadores
de decisiones, por el enorme costo politico que supone
aumentar la tasa de dicho impuesto y que se traduce

en la pérdida de apoyo popular y por ende electoral.
Por dicha razén, en los ultimos 20 afios, la mayoria de
paises en América Latina han subido sus tasas del IVA
pero salvo algunas excepciones, el incremento no su-
pera, en promedio, los dos puntos. Por el contrario, las
reformas se han enfocado mas en la ampliacion de la
base tributaria, en el aumento de las alicuotas de los
tributos selectivos al consumo de bienes y la creacion
de nuevos conceptos como la imposicién a los bienes
suntuarios, transacciones financieras, entre otros.

GRAFICO 3 América Latina: Incidencia del IVA por deciles de ingreso
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GRAFICO 4 Centroamérica: Variacion de los ingresos tributarios del gobierno central
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FUENTE: elaboracidén propia con base a datos de CEPALSTAT.



INGRESOS TRIBUTARIOS
EN EL SALVADOR Y EL PAPEL
DE LAS REFORMAS

DESEMPENO RECIENTE DE LOS INGRESOS
TRIBUTARIOS

La estructura productiva de El Salvador y el modelo del
sistema tributario han llevado a que los ingresos tributa-
rios estén condicionados a los vaivenes de la economia.
Es asi como en fases de auge econdmico, los ingresos fis-
cales han mostrado las mas altas tasas de crecimiento,
mientras que en fases de desaceleracién y contraccion,
la recaudacién también ha tenido un bajo rendimiento
(Gréafico 5).

Merece especial atencién el desempefio de los ingre-
sos en el lapso 2005-2007, cuando la breve fase de auge
econdmico (crecimiento promedio: 3.8%) coincidié con
una serie de modificaciones legales y con una coyuntu-
ra de aumento exorbitante de los precios internacio-
nales del petrdleo, lo que posibilitdé que los ingresos
crecieran a tasas mayores al 15% anual, elevando la
carga tributaria desde 12.2% del PIB en 2004 a 14.3%
en 2007. Dicho comportamiento solo se vio anulado
por la crisis econdmica de 2008-2009, que provocd una
caida de 8.2% y una pérdida de carga tributaria de 0.7
puntos del PIB.

En el periodo post crisis los ingresos tributarios, salvo
por 2011, no han logrado recuperar el ritmo de creci-



miento visto en aflos anteriores y por el contrario, en
2014 apenas crecieron 1.1%, a lo que contribuyeron la
caida del 50% en los precios del petrdleo en el segundo
semestre; la débil actividad econdmica vista a lo largo
del afio, lo que a su vez esta relacionada con el clima
de incertidumbre que vive el pais debido a la situacién
de inseguridad, al impacto de los ciclos electorales y
a la friccion existente entre el gobierno y los sectores
productivos.

A nivel de rubros especificos, el ISR ha sido el rubro
mas dindmico, al crecer 9.4% en promedio en el perio-
do 2000-2014, resaltando el lapso 2005-2007 cuando
registrd variaciones promedio de 20%, solo superadas
por las logradas en la primera mitad de los 90’s. Tam-
bién es importante destacar que en el periodo post cri-
sis, el ISR es el impuesto con mayor regularidad, a lo
que ha contribuido el impacto de las reformas efectua-
das en dicho impuesto a finales de 2009 y 2011.

GRAFICO 5 Crecimiento econémico y desempeno de los ingresos tributarios brutos
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FUENTE: elaboracidn propia con base a datos del Ministerio

En cuanto al IVA, su rendimiento ha sido especialmente
sensible al comportamiento de los precios del petro-
leo, cuyas alzas y bajas han precedido los momentos de
auge y desaceleracion de la recaudacion, en especial
la proveniente de las operaciones de importacién de
bienes. Es de esta forma que en 2009, el desplome del
precio del petrdleo condujo a una caida de 23.1% en el
IVA importaciones, luego se recuperé a partir de 2010,
creciendo a tasas positivas, pero la nueva caida del
petréleo condujo a una contracciéon de 0.7% en 2014,

de Hacienda y BCR.

combinandose con el débil crecimiento del IVA de ope-
raciones domésticas (0.4%), llevando a una variacion
de -0.2% en el total del impuesto.

Los derechos arancelarios a la importacion (DAIl) y
los selectivos al consumo, han mostrado un compor-
tamiento razonable a lo largo de los ultimos 15 afios,
periodo en el que los primeros han sido objeto de pér-
didas de recaudaciéon debido a los procesos de desgra-
vacion de los tratados de libre comercio; mientras los



segundos han experimentado aumentos en las tasas y
ampliacién de la base tributaria.

El grupo de otros impuestos registré un crecimiento
promedio de 14.3% en el lapso 2000-2015, lo que se
explica basicamente por la introduccidon de varios tri-
butos creados en el transcurso del periodo, como el
impuesto a las llamadas internacionales entrantes (en
2008), el impuesto a la primera matricula (en 2009) y
el impuesto a las operaciones financieras (en 2014).
De ellos, el primero fue declarado inconstitucional en
2014, entrando en vigor dicha disposicién a partir de
septiembre de dicho afo.

Finalmente, las contribuciones especiales han registrado
un comportamiento irregular desde su surgimiento en
2001, cuando se cred la contribucién al Fondo de Con-
servacion Vial (FOVIAL), impuesto que a pesar del creci-
miento del parque vehicular en el pais, la recaudacién
ha mostrado un crecimiento exiguo. El rubro se ha visto
también influido por la creacidon de nuevos impuestos,
como la contribucidn al turismo (2006), la contribucién
al transporte publico (2008) y la contribucién al Fondo
Nacional para Victimas de Accidentes de Transito - FO-
NAT (2013). A pesar de ello, el crecimiento promedio del
rubro ha sido de solo el 5.8%. Cabe mencionar que el
FONAT solo estuvo vigente por un mes, pues también
fue declarado inconstitucional a finales de 2013.

REFORMAS TRIBUTARIAS

En el Grafico 5, ademas del efecto del crecimiento eco-
ndmico en los ingresos fiscales, también puede obser-
varse el impulso brindado por algunas de las reformas
tributarias realizadas en los ultimos 15 afios, tiempo
durante el cual se han aprobado modificaciones lega-
les casi todos los afios desde la primera gran reforma
en los inicios de los 90’s.> Pero no todas han tenido im-

5. En la reforma de 1990-1993 se simplificé la administracion tri-
butaria, con lo que se gané eficiencia mediante la especializa-
cion y economias de escala. También se simplificé la estructura
del sistema impositivo, a través de la formulacién de una nue-
va Ley del ISR, la derogatoria del impuesto al patrimonio y de
un gran numero de impuestos indirectos y su sustitucién por
el IVA, nuevos impuestos selectivos al consumo de un nimero
muy reducido de productos (bebidas alcohdlicas, tabaco y be-
bidas gaseosas), entre otros (FUNDE, 2008).

pactos recaudatorios visibles, debido a que la mayoria
de las disposiciones aprobadas se relacionan mds con
aspectos puntuales y a la imposicidon de nuevas obliga-
ciones formales para mejorar el control tributario.

De manera particular, en el periodo 2000-2014 se han
aprobado varias reformas de distinta envergadura. La
primera fue la realizada entre 2000 y 2001, que incluyé:

- La eliminacién, en mayo de 2000, de la exencién del
IVA a la transferencia e importacion de bienes exis-
tentes desde la aprobacién de la ley, que incluia los
productos de la canasta basica y medicinas

- La aprobacién del Cédigo Tributario, vigente a par-
tir de enero de 2001

- La eliminacién del tramo exento de USS 8,571.43
en el ISR de las personas juridicas, a partir del ejer-
cicio 2002.

En un segundo momento, a finales de 2004, con el inicio
de la administracion 2004-20009, se realizé otra reforma
tributaria que tenia como objetivo obtener los recursos
necesarios para financiar los programas de gasto del
gobierno. Dicha reforma incluyé principalmente:

- La creacidon del anticipo a cuenta del ISR para per-
sonas naturales: 1.5% sobre los ingresos brutos
mensuales

- El establecimiento de retenciones y percepciones
IVA: 1% en operaciones entre contribuyentes del
impuesto y 2% en transacciones con tarjetas de
crédito

- La conversion a ddélares estadounidenses y el au-
mento de las tarifas especificas de los impuestos
selectivos al consumo: bebidas alcohdlicas y ciga-
rrillos

- Liberacién del secreto bancario en los procesos de
fiscalizacion

- Nuevas medidas de control

- Creacidn de nuevas infracciones, sanciones y figu-
ras consideradas como delito de evasion fiscal.

En los afios siguientes a 2005 siguieron realizdndose
cambios puntuales a la legislaciéon tributaria, pero fue
hasta finales de 2009 cuando se aprobd otra reforma de
gran envergadura, coincidiendo con el inicio de la admi-
nistracién 2009-2014. En esta oportunidad los compo-
nentes mas importantes de las enmiendas fueron:



- LaeliminaciéndeexencionesdelISRainteresesban-
carios sobre depdsitos mayores a US$25,000.00,
rendimientos financieros y reservas legales

- Nuevas tasas de retencién del ISR a rentas de capi-
tal y operaciones con no residentes

- Retencién IVA a no inscritos

- Aumento de tasas y ampliacién de base en los im-
puestos selectivos al consumo: bebidas alcohdli-
cas, bebidas no alcohdlicas y cigarrillos

- Creacién de nuevos impuestos: Primera matricula
de vehiculos (del 1% al 10%) e Impuesto especial al
combustible (0.5% o 1.0%, dependiendo del precio
internacional del petréleo)

- La adopcién de normas para el control de precios
de transferencia, subcapitalizacién, bancarizacion
de operaciones, etc.

- Introduccion de la declaracion patrimonial

- Otras disposiciones de control.

La siguiente reforma relevante tuvo lugar en 2011, que
incluyé cambios principalmente en el ISR:

- Aumento en la tasa a las personas juridicas y a las
personas naturales de mas alto ingreso, pasando
de 25% a 30%.

- Aumento del minimo exento en el ISR a personas
naturales, de USS2,514.29 a USS$S4,064.00

- Nuevo impuesto del 5% a los dividendos distribuidos

- Nuevo impuesto minimo a la renta: 1% sobre los
ingresos brutos.

- Aumento de la tasa del anticipo a cuenta del ISR,
de 1.5% a 1.75% de los ingresos brutos mensuales.

Ademas de las anteriores, como ya se menciond, en re-
formas puntuales entre 2008 y 2013, también se crearon
nuevos impuestos: el impuesto a las llamadas interna-
cionales entrantes, la contribucién al FONAT y la contri-
bucién al transporte publico; pero los dos primeros junto
con el impuesto minimo a la renta aprobado en la refor-
ma de 2011, fueron declarados inconstitucionales a fina-
les de 2013. Finalmente, en agosto de 2014, se cred el
impuesto a las operaciones financieras y se volvié a dar
vida al impuesto minimo a la renta, pero en esta oportu-
nidad utilizando como base el patrimonio neto.

El impacto recaudatorio de las reformas acotadas ha
sido importante para las finanzas publicas, pero no ha
llegado a lo esperado por las autoridades fiscales. La

reforma de 2000 que elimind las exenciones en el IVA
se dieron en un entorno de bajo crecimiento, pero aun
asi permitieron que la recaudacién de dicho impuesto
recuperara el ritmo de crecimiento que se interrumpid
en 1999. Un analisis de este estudio indica que el im-
pacto de dicha reforma podria ascender a US$26 millo-
nes (0.20% del PIB).

La eliminacion del tramo exento en el ISR a las personas
juridicas también dio un leve impulso a la recaudacién
de dicho impuesto en 2002, pero fue anulado por las
secuelas que dejaron los terremotos de 2001.

En un entorno econdémico totalmente diferente a las
anteriores, la reforma de 2004 tuvo un impacto recau-
datorio que excedié lo esperado, asi pues, en 2005 y
2006, de acuerdo al Ministerio de Hacienda se espe-
raba obtener alrededor de US$200 millones (1.1% del
PIB), habiéndose recaudado realmente US$257.5 mi-
llones (1.4% del PIB), lo que permitié que los ingresos
tributarios crecieran a una tasa promedio de 15.6% du-
rante esos afios.

La siguiente reforma, la de 2009, esperaba recaudar
USS$S250 millones (1.2% del PIB), que provendrian prin-
cipalmente de los aumentos en las tasas en los impues-
tos selectivos al consumo, nuevas tasas de retencion
en el impuesto sobre la renta y los nuevos impuestos
a la primera matricula de vehiculos y al combustible.
Pero en esta ocasidn los resultados fueron menores
a los estimados por el Ministerio de Hacienda, ya que
solo se logré recaudar USS106 millones (0.48% del PIB),
que representaron el 42.4% de lo esperado. Tal rendi-
miento se debe, seglin Pérez (2013) a que la reforma se
limité a la busqueda de aumentos en la recaudacién en
el corto plazo, sin atacar los problemas estructurales
de la tributacidn (ineficiencia, inequidad y falta de neu-
tralidad), por lo que su rendimiento se agoté inmedia-
tamente, volviéndose necesaria la realizacién de una
nueva reforma.

Esta nueva reforma tuvo lugar en 2011 y pretendia
recaudar US$157.9 millones, pero solo se obtuvieron
USS$113.9 millones, que equivalen al 72% de lo estima-
do. Una conclusion de Pérez (2014b) sobre dicho resul-
tado es que en el calculo de los impactos se utilizaron
supuestos demasiado optimistas que no se cumplieron
en la practica: el crecimiento econdmico, la inflacién y



la no consideracidon de otros factores que inciden en la
recaudacion, como la conducta de los contribuyentes
ante las nuevas normas. Estos motivos explicarian tam-
bién el bajo rendimiento de la reforma 2009.

Finalmente, la reforma aprobada en agosto de 2014
tiene el objetivo de recaudar entre US$90 y US$100 mi-
llones con la puesta en marcha del impuesto a las ope-
raciones financieras a partir de septiembre de 2014.
Sobre este tributo, FUNDE (2014) advirtié que dados
los antecedentes de las ultimas reformas, la recauda-
cion adicional seria como maximo US$55 millones. En
la practica, en los primeros seis meses de vigencia del
impuesto (septiembre 2014-febrero 2015), los ingresos
recaudados ascienden a US$24.2 millones definitivos
—mas USS$13.3 millones de la retencién de liquidez que
son reembolsables—. Si se asume que de la retencién
de liquidez se acreditard un 60%, la recaudacién adicio-
nal del primer afio llegaria a US$59 millones, es decir,
un 40% menos que lo estimado.

En sintesis, en los ultimos cinco afios las reformas, si
bien han aportado importantes recursos al Estado, su
cuantia ha quedado muy por debajo de las predicciones
oficiales, afectando la consecucién de las metas fisca-
les y los objetivos de consolidacidn fiscal. A raiz de ello
y ante la critica situacién que atraviesan las finanzas
publicas del pais (alto déficit, problemas de liquidez,
deuda insostenible, surgimiento de nuevas necesida-

des de fondos —pensiones, programas sociales—, entre
otros), el gobierno se vera en la necesidad de solicitar la
aprobacién de nuevas reformas en los préximos afios,
por lo que el Ministerio de Hacienda analiza diferen-
tes propuestas que le permitan recaudar suficientes
recursos para cubrir las necesidades no financiadas en
la actualidad. Entre algunas de las medidas en analisis
se encuentran: un impuesto a la propiedad, nuevos im-
puestos selectivos a bienes suntuarios y a servicios de
consumo masivo con demanda ineldstica y el aumento
de la tasa del IVA.

Sin embargo, el problema fiscal del pais tiene dos caras:
los ingresos y los gastos, por lo que un plan de consoli-
dacién creible exige que se tomen decisiones en ambas
dimensiones. Al respecto, la Asamblea Legislativa tiene
en proceso de analisis varias propuestas de una “ley de
responsabilidad fiscal”, en especial un proyecto presen-
tado por el Organo Ejecutivo, que incluye restricciones
al incremento de algunos conceptos de gasto corriente
y laimposicién de metas para el mediano plazo de carga
tributaria, nivel de gasto, déficit y deuda. Sin embargo,
invocando la necesidad de que este tipo de leyes tenga
valvulas de escape, la propuesta oficial se vuelve total-
mente flexible a discrecion del Ministerio de Hacienda,
restandole fuerza que la convierta en un instrumento
efectivo para lograr el ajuste fiscal necesario para ase-
gurar la sostenibilidad en el mediano plazo.






CUATRO

EL IVA

EN EL SALVADOR

ANTECEDENTES HISTORICOS

La tributacién al consumo comenzd en El Salvador des-
de el aifo 1900, cuando fue aprobado el primer impues-
to de timbres sobre facturas de ventas y documentos
de importacién de bienes con una cuota fija de ¢0.05
(cinco centavos de coldn) por factura o nota de venta
de mercaderia. En 1915 dicho impuesto se integrd a la
ley de papel sellado y timbres, disposiciéon que estuvo
vigente hasta 1992, aiio en que se sustituyod por el IVA.

El impuesto de timbres se aplicaba a los documentos
contractuales que soportaban actos relacionados con
la transmisién de bienes, prestacion de servicios, suel-
dos u otras obligaciones y acciones. El tributo consistia
en la colocacién de sellos fiscales, valorados con base
a una escala gradual establecida en la ley, al margen de
los documentos gravados; pero luego, en una reforma
hecha en 1986 se agregd otra modalidad que consis-
tia en la aplicacién del 5% sobre las ventas de bienes y
prestacion de servicios.

El impuesto de timbres era una especie de impuesto
general sobre ventas y servicios, que afectaba de ma-
nera acumulativa todas las etapas de comercializacion,
de suerte de manera acumulativa todas las etapas de
comercializacién, de suerte que el monto del impuesto



finalmente pagado dependia del nUmero de ventas de
que era objeto un producto, por lo que la tasa real y
efectiva de tal impuesto era, en muchos de los casos,
superior a la tasa nominal del 5% (FUNDE, 2008).

Durante su vigencia, el impuesto de timbres sufrid
muchas modificaciones que lo volvieron complejo,
inaplicable e inmanejable por parte de la administra-
cion tributaria. Ademas, en los 20 afios anteriores a su
derogatoria se habian decretado impuestos distintos
a cuanta actividad econdmica existiera —los que a su
vez contenian exenciones y exoneraciones que muchas
veces se sobreponian o se contraponian entre impues-
tos—, lo que habia generado una pérdida de control en
la administracion de todos los conceptos existentes. De
acuerdo a FUNDE (2008), el impuesto de timbres era in-
eficiente, obsoleto y distorsionador de las actividades
productivas, cuya recaudacién apenas representaba
un 31% de los ingresos tributarios en 1990.

Con dichos antecedentes, en julio de 1992 se aprobd la
Ley de Impuesto a la Transferencia de Bienes Muebles
Corporales y a la Prestacidon de Servicios (Ley del IVA),
un impuesto del tipo valor agregado, mas amplio en
su cobertura, con una estructura neutral con respec-
to a las etapas de la comercializacién de los bienes y
con nuevos mecanismos de control —documentacién
legal, registro de operaciones, declaraciones y nuevas
facultades de fiscalizacion—. Todo ello lo volvia mas
facil de manejar por parte de la administracion tribu-
taria y su potencial recaudatorio mejoraba conside-
rablemente por su estructura simple que reducia las
practicas elusivas y evasivas existentes en el impuesto
de timbres.

FASES Y REFORMAS DEL IMPUESTO

El IVA entrd en vigencia con una tasa general del 10%
—a pesar de que la propuesta del gobierno era 12%—,
una tasa especial de 0% a las exportaciones con reinte-
gro de crédito fiscal a los exportadores, y la exencion
de los alimentos esenciales de la canasta basica (granos
basicos, leche, pescado), medicinas y servicios basicos
(energia eléctrica, agua potable, salud, educacidn,
transporte publico, entre otros). La tasa 10% se man-
tuvo por tres afios, pues en julio de 1995 se aument?é al
13% que sigue vigente hasta la fecha.

El aumento de la tasa al 13% fue propuesto por el go-
bierno como una necesidad para obtener recursos que
se utilizarian en el financiamiento de las instituciones
surgidas de los acuerdos de paz, pero aun asi se dio en
un contexto de descontento social y empresarial que
llevé incluso a la oposicidn publica de las gremiales pri-
vadas mas importantes del pais: ANEP, ASI, CASALCO.
A pesar de ello, la Asamblea Legislativa aprobd la re-
forma con los votos del partido oficial, Alianza Republi-
cana Nacionalista (ARENA), el Partido de Conciliacién
Nacional (PCN) y el Partido Demdcrata (PD), este ultimo
un sector escindido del Frente Farabundo Marti para la
Liberacién Nacional (FMLN). El apoyo del PD se dio en
el marco del “Pacto de San Andrés”

Debido a que la reforma fue aprobada en un momen-
to de auge econdmico —la economia estaba creciendo
al 7%—, el impacto recaudatorio fue notable, pero al
mismo tiempo, provocé que la inflacidon pasara de 5.2%
en 1994 a 11.4% en 1995, afectando la capacidad ad-
quisitiva de la poblaciéon. El aumento de tasa se asocia
también como una de las causas de la fuerte desacele-
raciéon que experimento la economia en 1996, cuando
crecid apenas 1.7%; aunque dicho desempefio también
se explica por el contagio regional que vino derivado de
la crisis mexicana de 1994-1995.

Luego del aumento de la tasa, en la segunda mitad de
los 90’s, la ley del IVA sufrié algunas modificaciones
en su dambito formal: ampliacién de conceptos, delimi-
tacién de deducciones, la eliminacion de la exencidn
a la energia eléctrica y la adicién de nuevos servicios
exentos (importacién de maquinaria, presentaciones
artisticas), nuevas medidas administrativas y de con-
trol, entre otros. Por su naturaleza, la mayoria de estas
reformas no tuvieron un impacto directo en la recau-
dacién, pero si de manera indirecta, al hacer una ley
mas sélida y efectiva.

En mayo de 2000 se aprobd la eliminaciéon de las exen-
ciones a todas las transferencias de bienes, incluyendo
la canasta basica. Los argumentos de esta reforma fue-
ron la necesidad de dotar al impuesto de mas eficien-
cia, aprovechando que las exenciones no lograban el
objetivo de equidad pretendido, pues dada la regresi-
vidad del impuesto, eran los sectores de mas altos in-
gresos los que mas se beneficiaban de los beneficios
concedidos por la ley. Como resultado se tendria una



Aprobacion Impuesto
10%

ganancia en recaudacion, recursos que luego podrian
ser utilizados en programas de gasto social en benefi-
cio de los estratos mas bajos de la poblacién.

En los afos siguientes el IVA no sufrié cambios sustan-
ciales, sino que fue hasta en la reforma de 2004, que se
introdujeron las figuras de retencion y percepcién (an-
ticipo del impuesto) del 1% en operaciones realizadas
por grandes contribuyentes con medianos y pequefiios
contribuyentes; ademas, se introdujo la retencién del
2% a las transacciones con tarjetas de crédito. En dicha
reforma, también se aprobaron nuevas restricciones y
delimitacién de deducciones.

Luego de las reformas de 2004, la ley del IVA no ha vuel-
to a experimentar reformas sustanciales, salvo algunas
medidas de control introducidas en la reforma aproba-
da a finales de 2009, de las que destaca la obligacién
de retener el 13% del impuesto en operaciones con
sujetos de ciertos sectores productivos que no estan
inscritos en el registro de contribuyentes, la inclusién
de las dietas y membresias como hechos generadores,
nuevas delimitaciones de deducciones, entre otros.

Como ya se acotd de alguna manera, las reformas he-
chas a la ley del IVA, que se sintetizan en el Grafico 6,
han fortalecido la estructura del impuesto, con lo que

GRAFICO 6 Linea de tiempo de reformas al IVA en El Salvador
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FUENTE: elaboracién propia.

éste ha mejorado su productividad a lo largo de los
afios (Grafico 7), rasgo que lo distingue como uno de
los impuestos generales al consumo con mayor pro-
ductividad en América Latina.

Dicha calificacién ha sido posible gracias a la estructu-
ra simple del impuesto y a las pocas exenciones que
éste tiene desde la eliminacién de los beneficios a la
canasta basica en 2000: importacién de maquinaria y
de vehiculos para transporte publico, servicios de salud
y agua potable prestados por instituciones publicas,
educacion, alquiler de vivienda, transporte publico de
pasajeros, intereses y espectaculos publicos.

Como ya se ha reiterado, el IVA es la principal fuente de
ingresos del Estado, posicion que ha ido ascendiendo
de manera gradual desde sus inicios, lo que se ilustra
en el Grafico 7. En los 10 afios previos a la aprobacién

del IVA, las fuentes de ingresos estaban equilibradas
ente los impuestos a la renta y patrimonio, timbres,
comercio exterior y otros impuestos, pero los cambios
efectuados al sistema impositivo a partir de los 90’s
modificaron la estructura de los ingresos, elevando sus-
tancialmente la importancia del IVA y dejando con una
pequeia cuota a los impuestos al comercio (derechos
arancelarios a la importacion) y otros impuestos, como
los selectivos al consumo, contribuciones especiales y
los nuevos impuestos aprobados recientemente. Esto
al final genera una dependencia extrema de dos im-
puestos de comportamiento ciclico que en momentos
recesivos hacen colapsar al Estado.

La recaudacion desde la entrada en vigencia del IVA ha
tenido un comportamiento, sobre todo, acorde al ciclo
econdmico, lo que es ldgico dada su naturaleza de im-
puesto al consumo, pero también ha sido determinada

Retencion a no inscritos



GRAFICO 7 Linea de tiempo de reformas al IVA en El Salvador
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FUENTE: elaboracioén propia con datos del Ministerio de Hacienda.

por shocks externos de los precios de materias primas,
especialmente el petrdleo, por la efectividad de las re-
formas realizadas, tanto a su ley como a otras disposi-
ciones relacionadas con el impuesto, y por la eficiencia
recaudatoria de la administracion tributaria (Grafico 8).

El Grafico 8 muestra como la entrada en vigencia del
impuesto en septiembre de 1992 y el aumento de la
tasa al 13% en julio de 1995, marcan los puntos mas
altos de crecimiento en todo el periodo, aunque luego
se registra una ralentizacién. Las reformas hechas en

GRAFICO 8 Evolucion de la recaudacion del IVA (Tasas de variacion)
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FUENTE: elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Hacienda.



2000 y en 2004, si bien su impacto es notable en la re-
caudacion, queda muy por debajo de lo logrado por las
dos primeras reformas. Sin embargo, debe tomarse en
cuenta, que en la primera mitad de los 90’s el pais esta-
ba en la fase alta de su ciclo, con tasas de crecimiento
mayores al 6%, mientras en la siguiente década, la eco-
nomia estaba estancada en un crecimiento en torno al
2%. Al final del periodo estudiado, como ya se ha men-
cionado, la crisis provocé una fuerte caida de La recau-
dacion en concepto de IVA en 2009 (-11.9%) y desde
entonces, salvo el rebote de 2010 y 2011, las tasas de
variacién de la recaudacion han sido muy bajas.

Otro aspecto a analizar en el comportamiento del IVA
es la productividad del impuesto® desde su aprobacién

6. La productividad del impuesto se define como la recaudacion en
términos del PIB dividida por la tasa nominal del tributo. Se in-
terpreta como la recaudacion efectiva por cada punto de tasa.

en 1992. El Grafico 9 presenta dicho andlisis. Como se
puede observar, la entrada en vigencia del nuevo im-
puesto elevd la productividad sustancialmente en los
primeros afios, viéndose fortalecida a su vez por el
momento de auge econdmico que el pais pasaba en
dichos afios. Las siguientes reformas también impul-
saron la productividad del impuesto, a lo que contri-
buyé también la breve fase de auge del crecimiento
experimentada de 2005 a 2007 y las alzas del precio
internacional del petrdéleo, al ser éste uno de los de-
terminantes mds importantes de la recaudacién del
IVA importaciones. Finalmente, el bajo nivel de la ac-
tividad econédmica doméstica y la caida abrupta del
precio del petrdéleo en el segundo semestre de 2014,
han significado una pérdida de eficiencia del impuesto,
algo que no habia sucedido desde la desaceleracién de
1996-1999 y la crisis de 2009. De esta forma el IVA fue
el principal causante de que los ingresos tributarios
totales crecieran solo un 1.1% en 2014, a pesar de la
reforma que introdujo el impuesto a las operaciones
financieras a partir de septiembre de 2014.

GRAFICO 9 Productividad del VA
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FUENTE: elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Hacienda y el BCR.






ANALISIS DEL AUMENTO
DE LA TASA DEL IVA

CONTEXTO FISCAL

Luego de la contraccién econdmica sufrida por la eco-
nomia salvadorefia en 2009 (-3.1%), las finanzas publi-
cas quedaron en una situacién critica, con déficits en
torno al 4.2% del PIB y con la deuda publica en una es-
calada sin precedentes en los ultimos 25 aios. A ello
ha contribuido el débil dinamismo de la actividad eco-
némica (crecimiento promedio 2010-2014: 1.8%), pero
también las preferencias de politica de gasto del go-
bierno y la insuficiente recaudacidn para financiar las
cada vez mds exigentes necesidades de recursos.

La insuficiente recaudacion se ha dado a pesar de la
aprobacion de tres reformas tributarias en los ultimos
seis aifos: la primera a finales de 2009, la segunda a fi-
nalesde 2011y la ultima en agosto de 2014. Como ya ha
sido visto, estas reformas rindieron importantes recur-
sos, pero en todos los casos la recaudacién efectiva fue
menor hasta en un 50% a lo esperado. Como resultado,
muchas asignaciones presupuestarias se han quedado
sin cobertura o ha sido necesaria la contratacién de
deuda publica para hacer frente a los compromisos.

A partir de 2012 la situacidn se vuelve mas critica a raiz
de la profundizacién de la iliquidez, que pasd a cons-
tituirse en el principal problema del gobierno, tanto



que a partir de dicho aifio, ademas de la permanente
emision de Letras del Tesoro (LETES) y Notas de Crédi-
to del Tesoro Publico (NCTP), se agrego otra estrategia
para lidiar con la insuficiencia de recursos: la acumu-
lacién de mayores cantidades de deuda flotante deri-
vada del atraso excesivo en el pago a proveedores de
bienes y servicios, transferencias a municipalidades y
subsidios, lo que se conoce como “deuda flotante” y
que es una practica comun en el sector publico, pero
a diferencia de afios anteriores, en 2012 el valor de di-
cha deuda sobrepasé los US$300 millones. Dicha es-
trategia contribuyd a que el déficit fiscal de 2012 no
fuera mayor (las estadisticas oficiales muestran que el
déficit fue 3.4% del PIB), pues debido a que El Salva-
dor maneja sus transacciones con base al criterio de
“percibido-incurrido”, aunque los bienes o servicios se
recibieron en 2012, el diferimiento del pago trasladé la
carga financiera para 2013.

Dicho problema se dio también en 2013, trasladandose
para el ejercicio 2014, un valor pendiente de pago no
menor a los USS300 millones en concepto de bienes,

servicios y transferencias de recursos, que debieron
ser cancelados en este ultimo afo; pero ante el incum-
plimiento de la meta de ingresos’ y con el objeto de no
reflejar un déficit fiscal mayor al 4% del PIB (en esta
oportunidad el déficit oficial fue 3.6% del PIB), el Mi-
nisterio de Hacienda nuevamente dejé compromisos
pendientes de pago por un valor mayor a los US$250
millones para 2015, pasando la presién para este afio.

Sin embargo, lo mas critico del desempefio fiscal en 2014
fue el comportamiento de la inversién publica, rubro
clave en el desarrollo econdmico del pais, pero aun asi
registré una caida de US$102 millones respecto a 2013,
con lo que se ubicdé en 2.5% del PIB, marcandose un re-
troceso de 10 afios. Por el contrario, el rubro de gastos
de consumo crecié 3.6% frente a un crecimiento de 1.1%
en los ingresos tributarios brutos, lo que explica la prefe-
rencia que tiene el gobierno por el gasto corriente.

7. Los ingresos tributarios quedaron US$284.4 millones (6.7%)
debajo de lo presupuestado.

GRAFICO 10 Saldos de LETES y reestructuraciones de la deuda de corto plazo

1,000
900 insg;?:r:?tii(ljifiad - -
800
» © ©
w 0 (el
< 700 3 P
= 600 2
[
o 500 o 9
c 3 1
o 400 o 5
S 300 - < <
~ Q
200 N S
100
0
™~ o0 * D o i * o™ * < wn
o o [0)) o — — o — < — —
o o o o o o - o -l o .
~N ~N - ~N N N o ~N o N ©
> ) :(0 >

FUENTE: elaboracién propia con base a datos del Ministerio de Hacienda.

* Emisiones de bonos para amortizar LETES.



Ante la persistencia de los problemas de liquidez en
2014, gran parte de los cuales se solventdé con LETES, el
gobierno se vio en la necesidad de solicitar a la Asam-
blea Legislativa la autorizacién y ratificacién de la emi-
sion de bonos de largo plazo para sustituir la deuda de
corto plazo, pues al mes de junio ya ascendia a mas de
USS850 millones, lo que era insostenible. Es asi como
en agosto de 2014 se hace la emision de US$S800 millo-
nesy se amortiza el saldo de las LETES. Pero las presio-
nes de gasto no cesan, por lo que a marzo de 2015, la
deuda de corto plazo ya muestra un saldo de US$484.5
millones, previéndose que en los primeros meses del
segundo semestre se ve inminente una nueva reestruc-
turacién de la deuda.

Esta situacion de permanente iliquidez viene a consti-
tuirse en un serio obstaculo para el logro de los obje-
tivos del plan de gobierno de la administracién 2014-
2019 —la universalizacion de los programas sociales, la
recuperacién de la inversidn publica, el financiamiento
de programas de seguridad, entre otros— y para solven-
tar necesidades urgentes e impostergables de recursos
que el Estado tiene que afrontar en el mediano plazo,
como el pago del servicio de la deuda del Sistema Publi-
co de Pensiones (SPP), que actualmente le significa a las
finanzas publicas un desembolso anual de alrededor de
USS100 millones, pero que, como consecuencia natural
del crecimiento de la deuda y de las tasas de interés
a pagar,® dicho servicio se ird incrementando gradual-
mente hasta superar los USS$1,000 millones anuales.
Este compromiso es distinto de los recursos requeridos
para pagar los beneficios directos de los pensionados,
que son aportados por el Fideicomiso de Obligaciones
Previsionales (FOP) y que en los proximos afios deman-
daran la emisién de CIP por mas de US$S800 millones
anuales. Esto si se respeta el status quo del Sistema de
Ahorro para Pensiones (SAP), es decir, si no se reforma
el sistema para regresar al antiguo sistema de reparto
u otra modalidad.

8. Debe considerarse que hasta 2014, el gobierno pagaba por los
Certificados de Inversion Previsional (CIP) una tasa basada en
la LIBOR a 180 dias mas una sobretasa de 0.75%, pero en di-
ciembre de 2014 la Corte Suprema de Justicia declard inconsti-
tucional dicho mecanismo, por lo que el gobierno esta obliga-
do a establecer rendimientos mayores por dichos certificados
de deuda.

Para afrontar todos estos compromisos, sin causar dis-
torsiones, es necesario que las finanzas publicas sean
estables, es decir, que obtengan resultados financieros
positivos; pero en el caso de El Salvador, las proyec-
ciones oficiales dan cuenta de que en los préoximos 10
afios se esperan déficits fiscales entre el 3% y 4% del
PIB, lo que implica que la deuda publica se mantendra
arriba del 60% del PIB, incluso mas alla de los 10 afios
proyectados.

Para contrarrestar dichos problemas, el gobierno y di-
versos organismos han planteado la conveniencia de
algunas acciones concretas: una reforma al sistema de
pensiones, que garantice la cobertura, suficiencia y el
financiamiento del déficit del SPP; asi como reformas
tributarias que aumenten sustancialmente la recauda-
cion fiscal.

La reforma de pensiones esta en proceso de andlisis por
parte del gobierno, apoyado por los organismos inter-
nacionales —principalmente el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) —, pero de la cual no se ha divulgado
informacion que indique el enfoque y el impacto de las
propuestas.

En el ambito tributario, el espacio de maniobra para la
toma de decisiones es limitado, por lo que las pocas al-
ternativas pasan por la creacién de un impuesto al pa-
trimonio, otros impuestos especiales a ciertos bienes y
servicios, y el aumento en la tasa del IVA, desde el 13%
actual a un 15% o 16%. Todo ello complementado por
una mejora en el combate a la evasidn fiscal.

Dados los cortos ciclos electorales de El Salvador, la
propuesta de aumentar la tasa del IVA no ha sido pre-
sentada a la Asamblea Legislativa, lo que se debe al
enorme costo politico que dicho tema tiene, por lo que
el gobierno, incluso, no admite que esté analizando tal
propuesta. Pero una vez agotados los espacios rema-
nentes y al no poder asegurar la consolidacién fiscal
por otras vias, la probabilidad de que se apruebe una
reforma de este tipo se eleva considerablemente.

Bajo tal perspectiva, en las siguientes secciones se ana-
liza el impacto que un potencial aumento de la tasa del
IVA puede tener en la situacidn fiscal del pais, en la ac-
tividad econdmica y en la equidad distributiva.



EFECTOS DE UN AUMENTO EN LA TASA DEL IVA

Los aumentos en las tasas impositivas tienen consecuen-
cias en una serie de variables econdmicas y financieras,
por lo que, para conocer el impacto de dicha accion de
politica es necesario analizar también lo que sucede
con dichas variables. Asi pues, un aumento en la tasa
del IVA afecta el nivel general de precios, el consumo,
la produccién doméstica, la recaudacidén tributaria y el
bienestar de la poblacién, entre otras. Al final, el pais se
vuelve también menos competitivo (Grafico 11).

De manera practica, un aumento en la tasa del IVA tie-
ne en la economia un efecto real y un efecto nominal.
En el primero se afecta directamente la produccion,
debido a la reduccién del consumo y el empleo (dis-
minucidn); mientras que el segundo se refleja en los
precios (aumento). Asi pues, tomando en cuenta lo
expresado en el Grafico 11, para medir el impacto re-
caudatorio es necesario conocer antes la forma en que
la medida afecta el consumo y los precios, al ser éstas
las variables que determinan el comportamiento de la
base imponible del IVA.

GRAFICO 11 Efectos generales de un aumento en la tasa del VA
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El nivel general de precios es la primera variable en recibir
el impacto de la reforma, pues las empresas aplican el
aumento en la tasa del impuesto al precio de los bienes
y servicios desde el momento de entrada en vigencia de
la ley. Dependiendo del nivel de cumplimiento de la insti-
tucionalidad en el pais, este incremento puede ser en la
misma proporcién de la reforma impositiva o mayor. En
El Salvador esto se dio en julio de 1995, cuando la tasa
del IVA pasé de 10% a 13%; en dicha oportunidad, los ru-
bros “Bebidas alcohdlicas y tabaco” y “Alojamiento, agua,
electricidad, gas y otros combustibles”, registraron un
aumento en sus precios dos veces mas alto que el resto
de divisiones del indice de Precios al Consumidor (IPC).°
Lo mismo sucedid en mayo de 2000 cuando se elimind
la exencién de la canasta basica y la medicina; en esta
ocasion, los rubros “Alimentos y bebidas no alcohdlicas” y
“Salud” registraron variaciones mayores al resto, algo que
parece légico ya que fueron los sectores que soportaron
la reforma, pero no resulta asi cuando se toma en cuenta
que en la etapa previa la exencién era una ficcidn, pues
aunque el producto final estuviera exento, los insumos
eran gravados, por lo que el precio incluia el impuesto
pagado en todas las etapas del ciclo del producto.

En un segundo momento, el aumento de precios lleva
a una pérdida de la capacidad adquisitiva de las perso-
nas, constituyéndose en un desincentivo para el con-
sumo privado. Las empresas ven reducidas sus ventas,
viéndose impulsadas a disminuir la produccién y con
ello el empleo. Con este Ultimo hecho se magnifica el
efecto negativo de la reforma tributaria, pues dismi-
nuye el ingreso disponible, reduciéndose ain mas el
consumo, el PIB y con ello la recaudacién. Al final, el
aumento en los ingresos fiscales que pueda derivarse
del aumento en la tasa del IVA, se ve atenuado o anula-
do por los efectos recesivos de la medida.

El aumento de la tasa del IVA en julio de 1995 tuvo ese
efecto en el PIB, pues en el afio anterior a la entrada

9. El'IPC venia creciendo en promedio 1.1% mensual en el primer
semestre de 1995 y en julio crecié 3.4% -el triple-. Por su par-
te; los rubros “Bebidas alcohdlicas y tabaco” y “Alojamiento,
agua, electricidad y otros”, tenian una variacion mensual de
0.5% y 0.9%, respectivamente y con el aumento del IVA pa-
saron a 7.7% vy 7.3%. Los alimentos y las medicinas, a pesar de
estar exentos, también se triplicaron.

en vigencia de la reforma, el PIB real estaba creciendo
a una tasa promedio trimestral de 1.96% y en el tercer
trimestre de 1995 se contrajo en 0.07%, es decir, una
caida de 2.03 puntos en un solo trimestre. El impacto
total se vio el afio siguiente (1996): el PIB anual pasé de
crecer 6.4% a 1.7%; aunque, como se explicé antes, en
esta fuerte desaceleracién también influyé en alguna
medida el contagio de la crisis mexicana, pero no pue-
de negarse el efecto del aumento del IVA.

El impacto en la recaudacion tributaria depende de la
intensidad en cada una de las variables anteriores; pero
si el impacto nominal es mayor que el real, la recauda-
cién aumentara, pero como resultado del efecto infla-
cionario, mientras la produccién real se desacelerara o
se contraerd. En 1996, por ejemplo, la recaudacién IVA
crecié 14%, frente a un promedio de 32% en los tres
afios previos a la reforma.

CALCULO DE IMPACTO RECAUDATORIO

El mecanismo para determinar el impacto en la recau-
daciéon de un eventual aumento en la tasa del IVA im-
plica recorrer el proceso mostrado en el Grafico 12. Los
calculos toman como base los precedentes de las refor-
mas de la misma naturaleza hechas anteriormente, es
decir: la de julio de 1995 y la de mayo de 2000.

En el caso del IPC, considerando lo visto en las reformas
anteriores, el indice registra en el mes que entra en vi-
gencia la medida de politica, un aumento nominal equi-
valente al cambio de tasa, es decir, que si la tasa sube
un punto porcentual, el indice de cada divisién del IPC
aumentara una unidad, excepto los rubros “Alimentos
y bebidas alcohdlicas”, “Bebidas alcohdlicas, tabaco”
y “Restaurantes y hoteles”, en los que el efecto es el
doble. Al final se aplica al “indice general” la variacién
promedio de todas las divisiones.

Con base a lo anterior, asumiendo que la reforma au-
mentara la tasa del IVA en 1% y entrara en vigencia en
mayo de 2015, el IPC registraria un incremento men-
sual adicional de 1.1%, que se refleja en un efecto de
0.8% en la inflacién anual.

El siguiente paso es determinar el efecto en el consu-
mo, en el PIB real y en el PIB nominal. En este caso, las



GRAFICO 12 Proceso de calculo del impacto recaudatorio del aumento de la tasa del IVA
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FUENTE: elaboracion propia.

experiencias de 1995 y 2000 indican que la elasticidad
del consumo real respecto a cambios en el IPC es -1
(unitaria), por lo que aplicandola a los prondsticos ma-
croecondmicos de 2015, resulta en pérdidas importan-
tes del PIB. Luego, el PIB nominal refleja la combinacion
del aumento de precios y la merma en el consumo real.
La Tabla 1 ilustra estos impactos, los que se incremen-
tan dependiendo de la magnitud de la reforma (1,2 0 3
puntos porcentuales).

Los impactos mostrados consideran el prondstico de
crecimiento real de la economia salvadorefia estima-
do por el Fondo Monetario Internacional (FMI), que
para 2015 se sitla en 2.5%. Al aplicar dichos impactos
al PIB y al consumo resultante del prondstico del FMI,
se obtienen las cifras ajustadas que se presentan en la
Tabla 2.

TABLA1

Impactos del aumento en la
tasa del IVA en las variables
macroecondmicas (Porcentajes)

Aumento de tasa IVA

Variables
En los precios 0.81 1.95 3.09
En el consumo real -0.81 -1.97 -3.12
En el PIB real -0.83 -2.00 -3.18
En el PIB nominal -0.03 -0.09 -0.18

FUENTE: elaboracién propia.

Lo mas significativo de la Tabla 2 es notar como la re-
forma se convierte en un freno al crecimiento, pues
aun aumentando la tasa del impuesto en solo un punto
porcentual, el efecto en el PIB real es un crecimiento
menor al esperado por el gobierno y los organismos in-
ternacionales. Tal impacto se vuelve mas grande en la
medida que la reforma considera aumentar el IVA en
dos o tres puntos, llegando en este ultimo caso a una
probable contraccion del PIB real.

Un aspecto clave del analisis es que a nivel de PIB no-
minal no se advierten mayores pérdidas, aun si la re-
forma implica una tasa 16%, pues la merma del PIB
real se compensa con el aumento de precios; pero lo
importante y lo problematico es que el componente
inflacionario pesa mas que el crecimiento de la produc-
cién, como se comprueba precisamente en el caso de
un aumento del IVA al 16%, en donde el PIB nominal
creceria 3.31%, pero el PIB real se contraeria en 0.76%
(Tabla 2).

Los efectos en el sector real de la economia se tras-
ladan a los afios siguientes, mermando también la
produccién en proporciones considerables. Es de esta
forma como en 2016 y 2017, si se aprobara una tasa
IVA del 15%, el crecimiento econdmico se limitaria a
0.8% y 1.0%, respectivamente. Por el contrario, de no
efectuar la reforma, el PIB podria crecer alrededor de
2.5% en promedio.



TABLA 2 Determinacion de variables macroeconémicas ajustadas (Millones de US$ y %)

Aumento de tasa IVA

Variables 2014
Consumo real seguin el FMI 9,978.4 10,227.9 10,227.9 10,227.9
Crecimiento respecto a 2014 2.50 2.50 2.50
Consumo real ajustado 9,978.4 10,144.6 10,026.5 9,908.3
Crecimiento respecto a 2014 1.67 0.48 -0.70
PIB real segtin el FMI 9,978.4 10,059.6 10,059.6 10,059.6
Crecimiento respecto a 2014 2.50 2.50 2.50
PIB real ajustado 9,978.4 9,976.3 9,858.1 9,740.0
Crecimiento respecto a 2014 1.65 0.45 -0.76
PIB nominal seguin el FMI 25,163.7 26,044.4 26,044.4 26,044.4
Crecimiento respecto a 2014 3.50 3.50 3.50
PIB nominal ajustado 25,163.7 26,037.0 26,020.6 25,997.2
Crecimiento respecto a 2014 3.47 3.41 3.31

FUENTE: elaboracién propia.

El siguiente paso es determinar el impacto recaudatorio.
Para ello se parte del calculo del nuevo PIB nominal ajus-
tado de acuerdo a los efectos en las variables macroeco-
ndmicas ya vistos y de una estimacion de la productivi-
dad del impuesto ajustada por el grado de respuesta de
los contribuyentes reflejado en el nivel de evasion.

La experiencia indica que cuando se ha subido la tasa
del IVA, la productividad del impuesto ha bajado en
1.3, lo que podria atribuirse a un aumento en la elu-
sidén y evasion fiscal motivado por el descontento de la
poblacién ante la reforma. Dicho antecedente lleva a
considerar tal coeficiente como una medida de elasti-
cidad para medir los efectos de un nuevo aumento en
la tasa del impuesto. El impacto recaudatorio se calcu-
la entonces multiplicando el PIB nominal por la nueva
tasa y por la nueva productividad.

La Tabla 3 presenta los resultados obtenidos de las
simulaciones para los tres escenarios posibles en una
eventual reforma, asumiendo ademas que la entrada
en vigencia de la nueva tasa sea en mayo de 2015. La
medida tiene un potencial recaudatorio importante,

sobrepasando incluso a otras reformas individuales
aprobadas en los ultimos siete afios, lo que se debe
principalmente a la amplitud de la base del IVAy a la
alta productividad del impuesto.

Sin embargo, debe notarse también que a medida se
pasa de 14% a 15% y luego a 16%, la recaudacion adi-
cional por cada punto de tasa va siendo menor, lo que
se explica por el impacto de la menor productividad
asociada a aumentos paulatinos en el incumplimiento
tributario de los contribuyentes.

El incumplimiento aumenta con el surgimiento o for-
talecimiento de mercados de bienes que entran al pais
por la via del contrabando. Ademas, la poblacién de los
niveles bajos de ingreso incrementa su preferencia por
los mercados informales que no tributan. Con ello, a
pesar de que el efecto inmediato de la reforma sea un
aumento en la recaudacioén tributaria, en el mediano
plazo se desvanecerd, pero el dafio a la economia y al
bienestar es irreversible. En una economia como la sal-
vadorefia eso puede marcar un nuevo retroceso en la
busqueda de mejores estadios de desarrollo.



TABLA 3 Impacto recaudatorio del aumento en la tasa del IVA (Millones de US$ y %)

Aumento de recaudacion por reforma 103.1 198.5 286.5
Como % del PIB - 0.40 0.76 1.10
Recaudacién IVA total anual 1,963.6 2,066.7 2,162.1 2,250.1
Como % del PIB 7.54 7.94 8.31 8.66
Recaudacién por punto de tasa 151.0 147.6 144.1 140.6

FUENTE: elaboracidn propia.

Lo anterior se refleja también en el Grafico 13, que pre- nifica un punto de inflexidon en los ingresos, mientras
senta una aproximacion a la Curva de Laffer del IVA, que tasas mayores significan menor eficiencia. Incluso
vista a través de la recaudacién por cada punto de tasa. manteniendo constante la productividad, la recauda-
En ella se puede apreciar que pasar del 13% al 14% sig- cién por punto de tasa tiende a disminuir.

GRAF|CO 13 Aproximacion a la Curva de Laffer del IVA para El Salvador
(Recaudacion por punto de tasa IVA)
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FUENTE: elaboracién propia.



Los resultados obtenidos de la simulacién estan en to-
tal congruencia con los argumentos expuestos por los
precursores de la Curva de Laffer (Laffer, 2004 y Wan-
niski, 1978), en el sentido que los contribuyentes, y el
electorado en general, define un punto en el que desea
ser gravado, por lo que fijar tasas impositivas mas alla
de dicho nivel le supone al Estado pérdidas de eficien-
cia y de recaudacién, lo que se suma al aumento de
distorsiones en la actividad econdmica. En el caso de
El Salvador, de acuerdo a los datos, ese punto maximo
pareciera ser la tasa 13%.

EFECTOS EN LA SITUACION FISCAL EN EL
MEDIANO PLAZO

El objetivo de una eventual reforma que aumente la
tasa del IVA es fundamentalmente aliviar los proble-
mas de liquidez que enfrenta el gobierno y que, como
ya se acotd, han obligado a sacrificar gastos necesarios
e importantes como la inversién publica, la cobertura
y calidad de los servicios publicos de salud, educacion,
seguridad, entre otros.

La situacion fiscal del pais se ha agravado en los ulti-
mos afos por las recientes declaratorias de inconsti-
tucionalidad de algunos tributos, que aunque peque-
fios en recaudacion, aportaban en conjunto recursos
importantes para el financiamiento del presupuesto.’®
Dichas sentencias de la Sala de lo Constitucional le han
significado al Estado la pérdida de no menos de US$102
millones (0.4% del PIB).

Ante dicha situacién, la recaudacién adicional resul-
tante de un eventual aumento en la tasa del IVA en un
punto porcentual significaria una compensacion por las
pérdidas ya mencionadas; mientras que si se aproba-
ra una tasa de 15% o 16%, ademas de compensar la
pérdida, se obtendrian US$96.5 o USS$S184.5 millones
adicionales, respectivamente. Ante ello, lo minimo re-
comendable seria llevar la tasa al 15%.

10. La Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia
declard inconstitucional el Impuesto a las Ilamadas telefdonicas
internacionales entrantes (a partir de septiembre de 2014), el
Impuesto minimo a la renta basado en los ingresos brutos (a
partir de 2014), la Contribucién al FONAT (a partir de junio de
2014) y recién en abril de 2015, el Impuesto minimo a la renta
basado en los activos netos del contribuyente.

La recaudacion adicional obtenida al elevar la tasa ten-
dria un impacto importante en la situacidn financiera
del gobierno, pues permitiria reducir el déficit fiscal de
2015 de un estimado de US$1,108 millones (4.3% del
PIB)! a alrededor de US$1,000 millones, que equivalen
a 3.8% del PIB (Grafico 14).

Es importante reconocer que el impacto recaudatorio
de la reforma se registra Unicamente durante el primer
afo luego de la vigencia de la medida, afio en el cual
la recaudacion creceria a una tasa de 8.1%. En los si-
guientes afios los ingresos tributarios regresarian a su
desempeiio tendencial, es decir, a depender de sus
determinantes naturales: el crecimiento econémico, la
inflacién doméstica y los precios internacionales de las
materias primas, especialmente el petréleo.

De manera especifica, en 2016 y 2017, dada la ralenti-
zacion de la economia y las mermas en la produccién
derivadas del aumento de tasa del IVA, los ingresos
crecerian a una tasa promedio menor al 3.0%, frente a
un 4.1% que se lograria de no aprobarse la reforma.*?
Como resultado, el déficit vuelve a aumentar hasta el
4.0% del PIB, pues el comportamiento del gasto no re-
gistra variaciones.

Finalmente, la reforma no tendria un efecto positivo
en la deuda publica (disminucién), salvo en el primer
afio y si el aumento de la tasa del IVA es de un punto.
En dicho escenario, el nivel de deuda baja de 60.3% a
59.9% del PIB en 2015, pero en los aios siguientes re-
toma su crecimiento. De la misma forma, si el IVA pasa
a ser 15% o 16%, la deuda aumenta a un ritmo mayor
al que lo hiciera si no se realizara la reforma (Gréfico
15). Dicho comportamiento se daria como consecuen-
cia del menor PIB que se obtendria al aumentar la tasa
del impuesto.

11. La estimacién del déficit fiscal de 2015 incluye un aumento en
el gasto (consumo e inversién) derivado de la aprobacién de
nuevo endeudamiento por mas de US$1,000 millones a finales
de abril de 2015.

12. EnelAnexo 1se presentan los escenarios fiscales para las dife-
rentes opciones de reforma: 14%, 15% y 16%.



GRAFICO 14 Impacto del aumento en la tasa del IVA en el balance fiscal del SPNF
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FUENTE: elaboracién propia.

GRAFICO 15 Impacto del aumento en la tasa del IVA en la deuda del SPNF
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FUENTE: elaboracién propia.



EFECTOS EN LA EQUIDAD DISTRIBUTIVA

Como ya se tratara antes, si se mide respecto al ingreso
de los hogares, el IVA es por naturaleza un impuesto
regresivo, pues el peso del impuesto depende de la im-
portancia del consumo en el ingreso total del hogar;
pero dicha regresividad puede atenuarse a través de la
adopcion de medidas de politica tributaria o de gasto
publico. En el primer caso, los bienes mas importantes
del consumo de las familias de mas bajo ingreso pue-
den eximirse del pago del impuesto y con ello no se ven
afectadas por aumentos de tasa; pero diversos estu-
dios han demostrado que dicha politica no es eficiente
por dos motivos: a) para que la medida sea totalmente
eficiente debe eximirse todo el canal de distribucién de
los bienes y servicios, desde la produccién o importa-
cién hasta el consumo final. Esto resulta dificil de lograr
y se vuelve una fuente de elusién y evasion fiscal; b) los
hogares situados en los deciles altos de la distribucién
también consumen los productos exentos, por lo que
el beneficio se vuelve también regresivo. Lo mas reco-
mendable entonces es tener un IVA a una tasa general
y pocas exenciones, pero procurar destinar los recur-
sos recaudados a programas de gasto que atenuen el
impacto regresivo en los hogares mas pobres.

En El Salvador, desde la entrada en vigencia del IVA,
los alimentos de la canasta basica y las medicinas es-
taban exentos, pero en mayo de 2000, se eliminaron
atendiendo lo que dicta la teoria. Como consecuencia,
el impuesto aumentd su productividad en los siguien-
tes 15 afos, como lo comprobaron ICEFI (2009) y Pé-
rez (2014a). Especificamente, el indice Kakwani, que
mide la progresividad de un impuesto, pasé de -0.236
en 2000 a -0.127 en 2012. En dicho periodo también
se observé una leve mejora en el impacto redistribu-
tivo del IVA, pasando el indice Reynolds-Smolensky de
-0.014 a -0.011.%

13. El indice Kakwani (K) compara la concentracion del impuesto
con la curva de distribucion del ingreso. Si K es positivo, el im-
puesto es progresivo y si es negativo el impuesto es regresivo.
El indice Reynolds-Smolensky (RS) mide el efecto redistributi-
vo a partir de la comparacién del indice de Gini antes y después
de impuestos. Si RS es positivo, el impuesto mejora la distribu-
cién del ingreso y si es negativo la empeora.

Ante la posibilidad de un aumento en la tasa del im-
puesto y conociendo la naturaleza regresiva del IVA,
surge la interrogante de en qué medida se ve afecta-
da la redistribucion del ingreso. Dicha pregunta puede
contestarse a través del calculo de los indicadores de
progresividad y equidad mencionados, para lo que es
necesario contar con la encuesta de hogares de uno o
dos ejercicios posteriores a la entrada en vigencia de
la reforma. Sin embargo, para efectos de los objetivos
de este estudio se hard una serie de simulaciones para
los tres escenarios de la posible reforma (aumento de
la tasa del IVA a 14%, 15% y 16%), utilizando como base
lainformacién de la Encuesta de Hogares de Propdsitos
Multiples (EHPM) de 2013.

Las simulaciones consisten en la modificacion del “gas-
to gravado con IVA” de los hogares en la proporcion
que implique el aumento de la tasa, con lo que se in-
crementara el gasto en IVA. El siguiente paso sera de-
terminar el efecto de la reforma, lo que se hara a través
de la medicion de la progresividad local y progresividad
global del impuesto.

La progresividad local se medira a través de la progre-
sidon de la tasa media; mientras que la medicion de la
progresividad global se hard a través de indicadores
de distribucién del ingreso, en los que el instrumento
fundamental es el “Coeficiente de Gini”, que es el indi-
cador de desigualdad por excelencia. Los indicadores
resultantes, como ya se acotd, son el indice Kakwani,
para medir la progresividad y el indice Reynolds-Smo-
lensky, para calcular el efecto del sistema impositivo en
la redistribucién del ingreso.

El Grafico 16 presenta la progresion de la tasa media
del impuesto (Gasto en IVA/Ingreso del hogar) ante la
aplicacion de la reforma. Como es de esperarse, el indi-
cador aumenta en todos los deciles; sin embargo, es de
notar que el aumento marginal va siendo menor en la
medida se avanza a los deciles mas altos. Asi, si la tasa
nominal del impuesto aumenta en 1%, la tasa media
del primer decil aumenta en 1.05%, mientras en el decil
10 solo sube 0.43%. Segun esta tendencia, si el IVA pa-
sara a ser 16%, la carga impositiva del hogar mas pobre
aumentaria en 3.14%, mientras que el decil de mas alto
ingreso solo se incrementaria 1.28%.



GRAFICO 16
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FUENTE: elaboracién propia con base a cifras de la DIGESTYC.

El comportamiento dispar del impacto del aumento de
la tasa en los hogares se explica por el nivel de impor-
tancia que reviste el gasto en IVA dentro del ingreso
de la familia; es decir que en un hogar de los deciles
mas bajos, el pago del impuesto al consumo exige una
mayor proporcién de los ingresos, exigencia que va
disminuyendo a medida se escala a los niveles mas al-
tos de la distribucidn. Esto significa que el efecto de la
reforma, no importando cuantos puntos agregue a la
tasa nominal, seria percibido con mayor fuerza por las
familias de mas bajo ingreso.

El segundo analisis se refiere a los efectos de la refor-
ma en los indicadores de progresividad y equidad, los
que se presentan en la Tabla 4. Aqui cabe destacar que
dado que la reforma implica un aumento general de la
tasa del impuesto, sin distinguir entre hogares, el indi-
ce Kakwani permanece constante, lo que significa que
el IVA mantiene su concentracién y por ende no varia
su nivel de regresividad.*

14. Elindice Kakwani cambiaria si la reforma comprendiera un tra-
to diferenciado para ciertos bienes o servicios. Por ejemplo, si
se decretara nuevamente una exencién a la canasta basica, el
indicador aumentaria, con lo que se reduciria un poco mas la
regresividad.



TABLA 4

Impacto del aumento en la tasa del IVA en la progresividad y equidad distributiva

IVA 13% IVA 14% IVA 15% IVA 16%

Gini antes de impuestos 0.4317
Cuasi Gini 0.3215
Gini después del IVA 0.4620
indice Kakwani -0.1102
indice Reynolds-Smolensky -0.0303

0.4317 0.4317 0.4317
0.3215 0.3215 0.3215
0.4628 0.4637 0.4646
-0.1102 -0.1102 -0.1102
-0.0311 -0.0320 -0.0329

FUENTE: elaboracidon propia con base a cifras de la DIGESTYC.

Algo distinto sucede con el indice de Gini y el indice
Reynolds-Smolensky, pues debido a la disparidad en
la percepcion de la mayor carga impositiva en los ho-
gares, la que resulta mas gravosa para los deciles mas
bajos, la distribucién del ingreso experimenta un leve
deterioro, el que aumenta en la medida que la reforma
agrega mas puntos porcentuales a la tasa del IVA.

En sintesis, el posible aumento en la tasa del IVA, ade-
mas de los efectos en la situacidn financiera del Esta-
do, la actividad econdmica doméstica y el ingreso de
los hogares, trae consigo una pérdida del bienestar de
la poblacién, con mayor énfasis en los hogares de mas
bajos ingresos.






CONCLUSIONES
Y PROPUESTAS

La crisis global de 2008-
2009 dejo la economia
salvadorefia en una situa-
cion dificil, estancada en
tasas de crecimiento no
mayores a 2%.

as finanzas publicas entraron también en una sen-

da de resultados poco favorables que han llevado
al pais a una escalada de la deuda publica de casi 20
puntos del PIB en tan solo seis afios.

Las tres reformas tributarias realizadas (2009, 2011 y
2014), le han aportado ingresos considerables al Esta-
do, pero han sido insuficientes para lograr los objeti-
vos fundamentales de las medidas. Ademas, el efecto
recaudatorio solo se percibié el primer afo de la vi-
gencia de las nuevas normas, por lo que en los afios
siguientes, la recaudacién ha crecido al ritmo de sus
determinantes naturales: el crecimiento econémico, la
inflacién doméstica y los precios internacionales de las
materias primas.

Ante la escasez de recursos que enfrenta el gobiernoy
la necesidad urgente de obtenerlos por cualquier me-
dio, el gobierno ha recurrido a la deuda de corto plazo,
pero tal opcidn no es sostenible en el mediano plazo.
Otra opcién ha sido la creacién de nuevos impuestos
indirectos: impuestos a las llamadas telefénicas en-
trantes —declarado inconstitucional—, impuesto a la
primera matricula de vehiculos, contribuciéon al FONAT
—declarado inconstitucional—y el impuesto minimo a la
renta —declarado inconstitucional—. Estos le han signi-
ficado ingresos adicionales, pero dada las declaratorias
de inconstitucionalidad mencionadas, el flujo de recur-
sos ha bajado considerablemente.



Las reformas hechas no incluyeron cambios sustancia-
les al IVA, salvo algunas modificaciones formales que
no aportan recaudacién adicional de manera directa.
Sin embargo, en el contexto de iliquidez que esta pa-
sando el gobierno, la probabilidad de un aumento de la
tasa del IVA cada vez es mayor.

El estudio comprueba que aumentar la tasa del IVA en
un punto porcentual incrementa la recaudacion de di-
cho impuesto en 0.4% del PIB; pero si la reforma afiade
dos o tres puntos a la tasa, si bien la recaudacion crece
aunritmo de 0.76% y 1.1% del PIB, respectivamente, el
aumento marginal de pasar a una tasa mas alta es me-
nor. Este resultado se debe a la menor productividad
del impuesto, la que a su vez se deriva de la respuesta
de los consumidores ante el aumento de precios que
sigue a la entrada en vigencia de la reforma.

A pesar de la merma del consumo, los ingresos adiciona-
les que se obtendrian con la reforma significarian un leve
alivio de los problemas de liquidez y permitirian una re-
duccion significativa del déficit fiscal del primer afio de la
vigencia de la norma (de un estimado de 4.3% a 3.8% del
PIB); sin embargo, en los dos afios siguientes el resultado
de 3.8% se mantiene solo cuando la tasa del IVA pasa a
ser 14%; mientras que con tasas de 15% y 16%, el défi-
cit regresa a 4.0% y 4.1%. Esto como consecuencia de
la disminucién del PIB que se produce ante la respuesta
negativa de la poblacién al aumento de la tasa.

El efecto de la reforma en la deuda publica es irrelevan-
te, pues debido a los efectos dinamicos de las medidas,
el nivel de endeudamiento no registraria disminucién al-
guna no importando si se aumenta la tasa del IVA a 14%,
15% o0 16%. Es mas, ante la ralentizacién del crecimiento
del PIB nominal, la ratio deuda/PIB va siendo cada vez
mayor a medida se agregan mas puntos a la tasa.

En cuanto a los efectos en la equidad distributiva, la modi-
ficacién de la tasa general del IVA no produce cambios en
la regresividad del impuesto, pues el aumento se produce
en igual proporcién para toda la poblacién sin distinguir
el nivel de ingreso. Distinto es lo que sucede con la con-
centracion del ingreso, en donde si se registran impactos
distintos dependiendo de la ubicacidn de los hogares. Asi
pues, los hogares de los primeros deciles, debido a que
el gasto en IVA significa una mayor proporcién de sus in-
gresos, percibirian la reforma con una intensidad mayor

que los hogares de los deciles mds altos, pues en éstos
ultimos el gasto en IVA tiene un peso menor.

En sintesis, aumentar la tasa del IVA tiene efectos po-
sitivos en el corto plazo, principalmente por la recau-
dacién adicional, que proveeria recursos para subsanar
las necesidades mas urgentes del Estado; pero en el
mediano plazo, los efectos positivos se ven anulados
por las mermas en la produccion interna y por el au-
mento del sentimiento de eludir el pago del impuesto
por parte de los contribuyentes.

En el mediano plazo, si no se dinamiza la actividad eco-
ndmicay se logran tasas de crecimiento mas altas, cual-
quier reforma tributaria produciria resultados inocuos
para asegurar la sostenibilidad fiscal. Por el contrario,
reformas como aumentar la tasa del IVA introduciran
nuevas distorsiones a las decisiones de inversién y con-
sumo y se tendra como resultado un estancamiento
mas prolongado de la economia.

iQUE DEBERIA HACER EL GOBIERNO
ENTONCES PARA ASEGURAR LA
SOSTENIBILIDAD FISCAL?

La situacién fiscal del pais ha presentado un deterioro
progresivo desde la crisis de 2008-2009 y las acciones de
politica adoptadas no han logrado rescatar las finanzas
publicas aun seis afios después de la crisis. Ante ello, de-
ben disefarse y emprender nuevas medidas orientadas
solucionar dichos problemasy a reencaminar la situacion
financiera hacia la consecucién de mejores resultados.

En primer lugar, debe mejorarse la eficiencia recauda-
toria, pues el esfuerzo tributario actual es insuficiente
para garantizar los ingresos minimos necesarios para
el funcionamiento del aparato estatal. Esto puede lo-
grarse a través de reformas que mejoren la equidad
horizontal (como la depuracién o eliminacién de incen-
tivos fiscales), ademas de medidas administrativas que
permitan aumentar el cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias o que aumenten la coercitivi-
dad de las acciones de la autoridad tributaria.

En materia de ingresos también hay espacio en el area
de los impuestos medioambientales, categoria con un
gran potencial recaudador pero que aun no ha sido ex-
plotada estratégicamente en el pais.



Debe promoverse una reforma amplia en materia de
gasto publico, que permita eficientizar el uso de los re-
cursos. En este caso, el gobierno debe actuar con racio-
nalidad y disciplina evitando gastos innecesarios. Debe
mejorarse también la calidad del gasto, lo que debe ir
acompafiado de laimplementaciéon de instrumentos de
medicién de resultados.

Es imperante que el sistema presupuestario cambie a
un enfoque por programas, en el que ademas los re-
cursos se asignen con base a un plan de gastos de me-
diano plazo.

Al mismo tiempo, deben emprenderse medidas orienta-
das a mejorar la transparencia y la rendicién de cuentas,
pues esta es una dimensién muy cuestionada y que pone
obstaculos a la credibilidad y legitimidad del gobierno.

El resultado de las acciones mencionadas seria la ob-
tencion de resultados mas favorables, es decir, un me-
nor déficit fiscal y a la estabilizacién de la deuda publi-
ca. Aqui es importante acotar que una disminucion de
la deuda solo es posible en un escenario de mayor cre-
cimiento econémico; por lo que generar un mejor clima
de seguridad y certeza juridica que aumente la confian-
za de los agentes econdmicos debe ser una prioridad
fundamental para el gobierno.
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ANEXOS

ANEXO 1 Escenarios de la situacion fiscal del SPNF ante aumentos en la tasa del IVA
(Porcentajes del PIB)

A) ESCENARIO BASE (IVA AL 13%)

Carga tributaria 15.9 15.8 15.8 15.8
Gasto total (incluyendo pensiones) 23.3 23.9 24.0 24.0
Balance primario -1.2 -1.8 -1.6 -1.6
Balance global -3.6 -4.3 -4.2 -4.3
Deuda 58.0 60.3 62.2 64.1
PIB Real (Tasa de crecimiento) 2.0 2.5 3.0 3.0

FUENTE: elaboracién propia.

B) ESCENARIO CON IVA AL 14%

Carga tributaria 15.9 16.6 16.6 16.6
Gasto total (incluyendo pensiones) 23.3 24.3 24.3 24.4
Balance primario -1.2 -1.1 -1.0 -0.9
Balance global -3.6 -3.8 -3.8 -3.9
Deuda 58.0 59.9 62.0 64.0
PIB Real (Tasa de crecimiento) 2.0 1.7 1.9 2.2

FUENTE: elaboracién propia.



C) ESCENARIO CON IVA AL 15%

Carga tributaria 15.9 16.6 16.6 16.6
Gasto total (incluyendo pensiones) 23.3 24.3 24.4 24.5
Balance primario -1.2 -1.1 -1.0 -0.9
Balance global -3.6 -3.8 -3.9 -4.0
Deuda 58.0 59.9 62.5 64.9
PIB Real (Tasa de crecimiento) 2.0 0.4 0.7 1.0

FUENTE: elaboracién propia.

D) ESCENARIO CON IVA AL 16%

Carga tributaria 15.9 16.5 16.6 16.6
Gasto total (incluyendo pensiones) 23.3 24.3 24.4 24.6
Balance primario -1.2 -1.1 -1.0 -1.0
Balance global -3.6 -3.9 -3.9 -4.1
Deuda 58.0 60.0 63.2 66.1
PIB Real (Tasa de crecimiento) 2.0 -0.8 -0.5 0.0

FUENTE: elaboracién propia.
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