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PROLOGO

ainversion de los estados modernos del mundo
Lpermite impulsarla capacidad productiva de sus
estructuras econdmicas, pero sobre todo garanti-
za el cuidado de los derechos sociales minimos de
sus habitantes, en la busqueda de la cohesién so-
cial, lavida armoniosay el desarrollo general de los
pobladores de las comunidades del mundo.

En ese sentido, uno de los destinos mas impor-
tantes para la inversion publica lo representa la
canalizada hacia mejorar el nivel de vida de la
nifiez y la adolescencia (NNA), que constituye
uno de los grupos sociales mas vulnerables en las
sociedades modernas, a pesar de representar su
verdadera potencialidad de crecimiento y desa-
rrollo futuro.

El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF) y el Instituto Centroamericano de Estudios
Fiscales (ICEFI) han unido esfuerzos en la ejecucién
de la presente investigacion, que pretende evaluar
las necesidades que enfrenta la NNA en El Salva-
dor, a fin de establecer los requerimientos minimos
de recursos para mejorar sus condiciones de vida,
y consecuentemente de aquellos espacios fiscales
que pueden ser explotados para financiar progra-
mas dirigidos a fortalecer la atencidn y proteccién a
los derechos de este segmento poblacional.

El Salvador enfrenta un serio problema publico fi-
nanciero derivado de multiples factores, dentro de
los que destacan el financiamiento a los programas
previsionales, los persistentes déficits fiscales y un
incremento significativo de la deuda publica. Estos
aspectos han obligado al gobierno de El Salvador a
introducir una serie de medidas tanto para fortale-
cer los ingresos tributarios —con el fin de alcanzar

Jonathan Menkos Zefssig

Director Ejecutivo
ICEFI

la sostenibilidad fiscal de su aparato estatal y tratar
de profundizar la cobertura de programas sociales,
muchos de ellos dirigidos a la NNA— como de ra-
cionamiento del gasto, para utilizar de una mejor

forma los recursos disponibles.

No obstante, el incremento de los recursos dis-
ponibles para el financiamiento de los programas
dirigidos a la NNA en los ultimos aios no ha sido
suficiente, por lo que queda pendiente un tramo
que debe avanzarse para garantizar la proteccion
de los derechos a la NNA y colocar a El Salvador en
los estandares internacionales de financiamiento a
este segmento poblacional.

La necesidad de financiar programas dirigidos a la
NNA reviste una particular importancia por la tran-
sicion demografica que las naciones de la regién se
encuentran atravesando y que implicard paulati-
namente un envejecimiento poblacional, dejando
la responsabilidad productiva del mafiana, a los
nifos, nifias y adolescentes de hoy.

En consecuencia, el estudio que se presenta tiene
como objetivo realizar una evaluacién de aquellos
espacios fiscales que pueden explotarse de tal for-
ma que se permita aumentar la inversion en el seg-
mento de la NNA, tratando de no solo de proteger
sus derechos, sino también de propiciar mejores
condiciones productivas para el pais en el futuro.
Estamos convencidos que Unicamente por medio
del direccionamiento de recursos financieros hacia
este segmento poblacional, tan importante, pero
al mismo tiempo tan descuidado, podremos al-
canzar una sociedad mas justa, mas inclusiva, mas
cohesionada, pero sobre todo con mas capacidad
productiva para el futuro.

s

Gordon Jonathan Lewis
Representante
UNICEF El Salvador
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RESUMEN
EJECUTIVO

a tarea fundamental del Estado es proporcionar

bienes y servicios a la sociedad, partiendo por
los grupos vulnerables, entre los que se encuentra
la NNA.

Como parte del proceso, El Salvador se suscribid
a la Convenciéon de los Derechos del Nifio (CDN),
por medio de la cual se compromete a respetar y
promover los derechos de los nifios y nifias de has-
ta 18 afios de edad. Actualmente se encuentra en
un proceso de adopcién de las medidas legales y
administrativas necesarias para garantizar el bien-
estar de este grupo, procurando destinar la mayor
cantidad de recursos disponibles al financiamiento
de programas para su proteccion.

El compromiso de El Salvador ha quedado concre-
tado en la promulgacién de la Ley de Proteccidon de
la Nifiez y la Adolescencia (LEPINA), que constituye
la piedra angular de la legislacidon interna para pro-
mocionar la atencidn al segmento infantil, ya que
concentra los elementos tedricos y administrativos
necesarios, e identifica los entes que se dedicaran
a atender los requerimientos y la forma como se
financiard el funcionamiento de sus programas.

El trabajo a realizar es complejo. De acuerdo a las es-
tadisticas nacionales, la pobreza ascendio al 34.5 %
de la poblacion salvadorefia en el afio 2012, impac-
tando con mayor intensidad al segmento de la NNA,
dénde se registraron cifras de hasta 50 % (EHPM,

2012). Complementariamente, UNICEF estima que
la mortalidad infantil ascendié a 42 por cada mil na-
cidos vivos en este mismo afio (PNUD, 2013).

En materia educativa, las limitaciones se reflejan
tanto en la permanencia escolar, en donde solo
el 86 % de nifios y niflas completan su educacion
minima, como en los bajos punteos que se mani-
fiestan al concluir el ciclo primario en las materias
educativas bdsicas. Lo anterior transcurre en un
entorno en donde alrededor de 191,599 nifios y ni-
fias deben trabajar en actividades de subsistencia
para generar ingresos a sus hogares (EHPM, 2012).

La dimensién del problema también tiene un ros-
tro multifacético y cultural, que abarca desde la
transnacionalizacion de estilos de vida, hasta el
complejo abuso fisico y sexual del que son victi-
mas las nifas y adolescentes del pais, que se ma-
nifiesta en el hecho que 41 % de los embarazos
adolescentes de entre 10 y 19 afios son resultado
de violaciones; 12% a manos de un familiar (Banco
Mundial, 2012).

Un elemento adicional para el andlisis, es la im-
portancia que el segmento de la NNA representa
para El Salvador actualmente, dada la transicién
demografica que culminara hacia 2050, cuando la
mediana de la poblacidon se encuentre alrededor
de 37 aios, dado que la NNA de hoy representa la
fuerza de trabajo del futuro.

ESPACIOS FISCALES PARA MEJORAR EL FINANCIAMIENTO DE PROGRAMAS
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En general, gran parte del problema que vive la NNA
en El Salvador es producto del insuficiente presu-
puesto que histéricamente le ha sido asignado por
parte del gobierno, lo que coloca a dicha nacién
entre las que menos aportan al financiamiento de
politicas y programas infantiles en la region centro-
americana. La aportacion en 2011 alcanzé el 4.4 %
del Producto Interno Bruto (PIB), Unicamente por
encima de Guatemala que destind el 4.1 %. Es per-
tinente indicar que esta comparacion se realiza con
el gasto directo realizado en NNA debido a que las
publicaciones internacionales se refieren esencial-
mente a este tipo de asignacidn financiera.

Por su parte, un esfuerzo reciente del gobierno de
El Salvador por introducir una eficaz medicién dio
cuenta que, en realidad, el financiamiento directo
e indirecto alcanzaba el 6.5 % del PIB en 2011. Sin
embargo, dicha estadistica no es comparable con el
resto de naciones, atendiendo la falta de medicio-
nes apropiadas.

Derivado de lo anterior y atendiendo a la necesi-
dad de mejorar las condiciones de vida de la NNA
en el pais, resulta pertinente incrementar el fi-
nanciamiento a los programas destinados para su
efecto. Sin embargo, existen dos grandes interro-
gantes que deben ser resueltas: ¢A cudnto debe
ascender el monto minimo necesario? y {Cudles
seran las fuentes de donde provendran dichos re-
cursos?

Una medicién preliminar sugiere que para alcan-
zar, al menos, el estandar promedio de la region
latinoamericana y la centroamericana, resulta in-
dispensable incrementar el presupuesto destinado
alaNNAen 1.6 %y1.9% del PIB respectivamente.
Estos recursos permitirian alcanzar los estandares
regionales en cantidad de recursos utilizados, mas
no necesariamente en la calidad de utilizacién de
los mismos.

Para tal efecto, el documento realiza una evaluacion
del sistema tributario salvadorefio, su estructura y
la eficacia en su administracion, identificando que
existen algunos espacios potenciales que podrian
ser explotados para encontrar fuentes de financia-
miento para la brecha de recursos mencionada:

1. Los primeros pasos deben ir encaminados a
mejorar la eficiencia de la administracién tri-
butaria salvadorenia, bajo la cual se estima que
existe una tasa minima de evasion del Impues-
to al Valor Agregado (IVA) del 32 % y un valor
similar en el Impuesto sobre la Renta (ISR), aun
cuando el mismo, debido a carencias estadisti-
cas, no puede ser calculado con exactitud. La
baja productividad de los impuestos se origina
tanto en la estructura y disefio del marco tri-
butario, como de las deficiencias administra-
tivas propias que parecen tener poca vision
estratégica y baja orientacién a resultados. El
aspecto anterior es reforzado con la medicién

RESUMEN EJECUTIVO
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del esfuerzo tributario realizado por Pessino y
Fenocchieto, por medio del cual se establece
que Unicamente se esta alcanzado alrededor
del 50% de la recaudacién tributaria que un
pais con caracteristicas similares a El Salvador
debiera percibir.

2. También merece especial atencién el analisis
del gasto tributario, que regularmente contie-
ne una serie de tratamientos tributarios prefe-
renciales a segmentos econémicos, sociales y
productivos que no son justificados y que vio-
lan el principio de capacidad de pago sobre el
que descansa la justicia fiscal.

3. Finalmente, en el segmento de ingresos tribu-
tarios se exploran algunos espacios no explota-
dos a la fecha, los cuales implicarian cambios
en la legislacién tributaria. Dentro de ellos, me-
rece especial atencion el establecimiento de un
impuesto patrimonial y la necesidad de evaluar
un régimen simplificado para la informalidad.
Sobre este ultimo aspecto, se reconoce la di-
ficultad que implica realizar reformas tributa-
rias, especialmente después que durante los
ultimos cinco afos se han realizado tres modi-
ficaciones legales tendientes a incrementar la
recaudaciéon de impuestos.

La eficientizacion de la administracién tributaria y
la explotacién de nuevos impuestos podrian repre-
sentar ingresos del orden del 2.0 % del PIB.

Por el lado del gasto, se analizan los ahorros que
podrian devenir de una mayor eficiencia en el tra-

bajo burocratico, especialmente de la Presidencia
de la Republica y los Organos Legislativo y Judicial,
asi como de una mejor estructura para el otorga-
miento de subsidios, especialmente los dirigidos al
consumo de energia eléctrica y gas licuado. Es asi
como en materia de gasto, los espacios fiscales as-
cienden a 1.5 % del PIB.

No obstante, los montos establecidos como espacios
fiscales, tanto para ingresos como gastos, derivan de
la rigidez y la pre-asignacion de recursos presupues-
tarios respaldada por la legislacion de la Republica.
Se estima que Unicamente recursos equivalentes al
1.2 % del PIB podrian ser dirigidos para incrementar
el financiamiento de politicas y programas en favor
de la NNA, lo que colocaria a El Salvador muy cer-
ca del valor promedio latinoamericano de recursos
destinados a la NNA.

Es pertinente recordar que esta colocacién de re-
cursos se tendria que realizar en un entorno de
profunda necesidad financiera por el Gobierno de
la Republica, producto principalmente de los défi-
cits presupuestarios, la carga financiera del siste-
ma previsional y la deuda publica. Sin embargo, el
financiamiento a la NNA debe colocarse en posi-
cion prioritaria dado que la atencidn a sus necesi-
dades favorece el cumplimiento progresivo de sus
derechos, reconocidos por el Estado salvadoreiio,
y permite al pais realizar inversiones altamente
rentables, ya que se trata de uno de los motores
econdmicos fundamentales de la nacidén: la fuerza
de trabajo futura.

ESPACIOS FISCALES PARA MEJORAR EL FINANCIAMIENTO DE PROGRAMAS
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INTRODUCCION

a funcion primordial del Estado es proveer bienes y servicios publicos
Lque por su naturaleza no pueden ser suministrados por el mercado, pero
que son fundamentales para el ejercicio de la ciudadania y son necesarios
para el desarrollo de los paises. En esa misma légica, es deber del Estado
procurar el bienestar para toda la poblacién, asegurando que todo individuo
tenga el mejor nivel de vida posible.

Esta tarea es precisamente la que define la funcidn social y subsidiaria del
Estado, dentro de la cual se encuentra inscrita la responsabilidad de garan-
tizar el cumplimiento de los derechos de la nifiez y la adolescencia (NNA). El
Estado debe construir un sistema de instituciones, normas, politicas y estra-
tegias, a modo de lograr el objetivo.

En ese contexto, El Salvador es suscriptor de la Convencidn sobre los De-
rechos del Nifio (CDN), tratado internacional en el que los Estados Parte se
comprometen a respetar los derechos de la nifiez hasta los 18 afios, garan-
tizar que se vea protegida contra toda forma de discriminacién o castigo,
asegurar su proteccién y cuidado, y de manera transversal, adoptar todas
las medidas administrativas, legislativas y de otra indole requeridas para ga-
rantizar su bienestar, asi como a invertir hasta el maximo de recursos de los
que dispongan para ello.

Esta obligacion se ve reforzada tras la promulgacidon de la Ley de Protec-
cién Integral de la Nifiez y la Adolescencia (LEPINA),* que en su articulo 14
determina el principio de la “prioridad absoluta” del nifio en la asignacién
de recursos y disefio de politicas con validez para todas las instituciones
publicas del pais.? En este sentido, no es posible avanzar en la senda del
bienestar de la NNA sin consolidar partidas estables, eficientes y crecien-
tes de presupuesto publico para la inversidon en este grupo etario (STP-
UNICEF, 2014).

ESPACIOS FISCALES PARA MEJORAR EL FINANCIAMIENTO DE PROGRAMAS
PARA LA NINEZ Y ADOLESCENCIA EN EL SALVADOR
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La inversion social en la NNA salvadoreia es tam-
bién prioritaria en apego a argumentos técnicos
robustos. El Salvador atraviesa hoy una etapa que
puede convertirse en un bono demografico, que
torna favorable la relacién de dependencia entre
la poblacién en edad de trabajar (18 a 65 afios)
respecto a la poblacién dependiente (personas
menores de 18 afios y mayores de 65 afos). Con-
siderando que esta ventaja terminard hacia 2040
(CEPAL-UNFPA, 2012), existe una ventana de opor-
tunidad crucial para ser aprovechada mediante la
inversién en edades tempranas, en especial, en la
primera infancia. Este tipo de inversiones generan
mayores retornos frente a aquellas de naturaleza
remedial que puedan realizarse en edades adul-
tas.? Invertir ahora en la NNA es, por tanto, inver-
tir en el desarrollo social y el crecimiento econé-
mico futuro de la nacién.

Una limitacién importante en el compromiso nor-
mativo adquirido por el pais en relacién a la inver-
sion en NNA, es la disponibilidad de financiamiento
para los programas orientados a proteger sus dere-
chos, producto de la dificil situacién que las finan-
zas publicas del pais atraviesan desde 2008.

Segun estadisticas del Banco Mundial, la econo-
mia salvadorefa sufrié una contraccién de 3.1 %
en 2009, y en los afos posteriores el crecimiento
econdmico no ha superado el 2 %. Las bajas tasas
de crecimiento, aun cuando todavia pueden refle-
jar algunos efectos vinculados a la gran crisis finan-
ciera internacional, parecen estar mas asociadas a
problemas estructurales de la economia. El magro
crecimiento econémico ha provocado un impacto
negativo en la recaudacion tributaria, elemento
que ha mostrado bajas tasas de variacién a pesar
de que el gobierno implementd tres reformas tri-
butarias en un lapso de cinco afios. La consecuencia
l6gica ha sido la insuficiencia de recursos propios
para financiar los gastos de funcionamiento del
gobierno y una serie de obligaciones ineludibles,
como el servicio de la deuda publica, la deuda pre-
visional, aportes constitucionales y las necesidades
urgentes surgidas de manera imprevista.

Como resultado de lo anterior, el pais ha manteni-
do en los ultimos afios un déficit fiscal promedio de
alrededor del 4 % del Producto Interno Bruto (PIB),
situacion que ha obligado al gobierno a aumentar
su nivel de endeudamiento desde el 40 % del PIB en
2008 a mas del 56 % en 2013 y con mucha probabi-
lidad de sobrepasar el 60 % en los proximos afos.
El comportamiento fiscal mencionado se reflejé en
la reduccion de la calificacion de riesgo pais sobera-
no para El Salvador de BB a BB- otorgado por Fitch
Ratings en Septiembre de 2013, estando pendiente
la decision de las otras calificadores respecto a la
reduccidon del rating crediticio nacional. En el corto
plazo, esta situacién podria producir un aumento
del costo de la deuda publica, asi como una reduc-
cidén de espacios para acceder a los mercados finan-
cieros internacionales.

Ante este escenario, la busqueda de espacios fis-
cales para mantener y aumentar la inversién en la
NNA se vuelve una tarea dificil, pues existen muchas
necesidades urgentes por financiar en las areas de
infraestructura, seguridad, educacién, salud, mo-
dernizacién, entre otras. Sin embargo, reducir la
inversiéon social y particularmente la dirigida a este
grupo poblacional, puede implicar un mayor nivel
de conflictividad social en el futuro, asi como una re-
duccion de las potencialidades econdmicas del pais
en el mediano y largo plazo, lo que implicaria meno-
res esperanzas de crecimiento econémico general.

Visto el panorama completo, este estudio se em-
barca en la misién de encontrar espacios fiscales o
recursos que puedan ser reorientados hacia el gasto
social en las personas menores de 18 afios. Para ello
se profundiza el andlisis del sistema impositivo, exa-
minando la normativa tributaria en la busqueda de
disposiciones que puedan ser aplicadas de manera
efectiva y que contribuyan a incrementar la recau-
dacion. En la misma légica, se analiza también la po-
sibilidad de la creacion de nuevas figuras impositivas
progresivas y eficientes. También se hace un analisis
de la eficiencia en la gestidon de las entidades recau-
dadoras, principalmente en la tarea de fiscalizacion
y cobro administrativo de la deuda tributaria.
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Se examina el gasto publico, en el que se prioriza
la eficiencia en las asignaciones presupuestarias
de las entidades publicas, en la eficiencia y trans-
parencia de las adquisiciones del gobierno, y en la
focalizacion de los subsidios a los servicios basicos,
sin afectar el bienestar de la poblacién mas nece-
sitada.

El estudio destaca que hay otras areas susceptibles
de reforma, tanto en los ingresos como en el gasto
publico, pero que depende de las decisiones de po-
litica adoptadas por el gobierno, que rindan frutos 'y
se puedan liberar importantes recursos para finan-
ciar el gasto en la NNA.

El estudio finaliza con un resumen de la cuantifi-
cacion de los espacios fiscales encontrados y con
una serie de reflexiones y propuestas de politica
encaminadas a mejorar los resultados fiscales en
el mediano plazo, posibilitando el aumento de los
recursos destinados al financiamiento de la politica
de proteccién de los derechos de las nifias, nifios y
adolescentes del pais.

NOTAS DEL CAPITULO

1/ La Ley de Proteccion Integral de la Nifiez y Adolescen-
cia (LEPINA) tiene como finalidad garantizar el ejercicio
y disfrute pleno de los derechos y facilitar el cumpli-
miento de los deberes de todo nifio, nifia o adolescente
en El Salvador. La LEPINA entré parcialmente en vigen-
cia el 16 de abril de 2009, con el decreto legislativo 839,
y entré plenamente en vigencia en enero de 2011.

2/ El articulo 14 de la LEPINA estipula que: “El Estado
debe garantizar de forma prioritaria todos los derechos
de la niflez y de la adolescencia mediante su preferente
consideracion en las politicas publicas, la asignacion de
recursos, el acceso a los servicios publicos, la prestacion
de auxilio y atencidn en situaciones de vulnerabilidad y

en cualquier otro tipo de atencién que requieran”.

3/ Por ejemplo, Heckman (2012), citado en STP-UNICEF
(2014), ha mostrado cémo el retorno econémico anual
derivado de programas de estimulacién temprana y edu-
cacion parental puede alcanzar tasas entre 6 % y 10 %
por ddlar invertido, porcentaje considerablemente ma-

yor al obtenido de la educacidén en niveles posteriores.

INTRODUCCION
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MARCOS
NORMATIVOS
VINCULADOS

AL EJERCICIO DE
LOS DERECHOS
DELANINEZY LA
ADOLESCENCIA

EI primer elemento a considerar en el andlisis de una politica es entender
el objeto de dicha accién del Estado, en este caso, la proteccién a los
derechos de la NNA.

En esta légica, la Convencidn sobre los Derechos del Nifio (CDN) establece en
primer lugar que se reconocera como “nifo”! a todo ser humano menor de
dieciocho afios de edad, salvo que, en virtud de la ley que le sea aplicable,
haya alcanzado antes la mayoria de edad. Ahora bien, en el contexto opera-
cional, los paises han dividido el concepto “nifio” en dos etapas: nifiez y ado-
lescencia, por lo que para efectos del estudio, ambas acepciones son validas.

Asi pues, los derechos de la NNA son un conjunto de normas de derecho
internacional que protegen a las personas hasta los 18 ainos, sin distinciéon
alguna de nacionalidad, lugar de residencia, sexo, origen nacional o étnico,
color, religidon, lengua o cualquier otra condicién. Estos derechos son, por
tanto, universales, inalienables e irrenunciables, por lo que ninguna persona
puede vulnerarlos o desconocerlos bajo ninguna circunstancia.

Los derechos de la NNA reconocidos por la CDN se estructuran en cuatro
grupos: derecho a la supervivencia, derecho al desarrollo, derecho a la pro-
teccién y derecho a la participacion. Todos estos derechos generan obligacio-
nes para el Estado, para la familia y para la sociedad en su conjunto, quienes
seran los sujetos obligados de garantizar el cumplimiento de los mismos. Por
ende, las iniciativas, politicas publicas e instituciones especializadas orien-
tadas a garantizar los derechos de los nifios, nifias y adolescentes requieren
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adaptarse a la normativa, internacional y nacional,
de Derechos Humanos consagradas para este gru-
po de la poblacion.

A nivel internacional, la legislacion mencionada
estd compuesta por un cuerpo de instrumentos
que orienta a los Estados para establecer la norma-
tiva y colocar los recursos necesarios que permitan
garantizar los derechos de la NNA. En ese sentido,
la asignacion presupuestaria se refleja, mas especi-
ficamente, en la creacién de instituciones especia-
lizadas para atender las necesidades de este grupo
poblacional y en la regulacién de las fuentes de fi-
nanciamiento para el cumplimiento de los objetivos
definidos en la ley.

A continuacién se detalla y describe en forma breve
la normativa internacional y nacional de El Salvador
relativa a la NNA, identificando lineamientos que
deben ser incorporados en el financiamiento regular
de las partidas asociadas a este grupo poblacional.
También, se presenta una breve caracterizacion de
su situacion en el pais, asi como de los recursos que
son invertidos en los programas de proteccion a los
derechos de dichos segmentos poblacionales.

CONVENIOS Y TRATADOS
INTERNACIONALES EN MATERIA
DE NINEZY ADOLESCENCIA,
RATIFICADOS POR EL SALVADOR

CONVENCION SOBRE LOS DERECHOS
DEL NINO

Este instrumento fue ratificado por El Salvador el 10
de julio de 1990 y se define como “el primer instru-
mento internacional juridicamente vinculante que
incorpora toda la gama de Derechos Humanos: civi-
les, culturales, econdmicos, politicos y sociales.”

En su desarrollo y particularmente en el articulo
4, se establece que “los Estados Partes adoptaran
todas las medidas administrativas, legislativas y
de otra indole para dar efectividad a los derechos
reconocidos en la presente Convencién. En lo que
respecta a los derechos econdmicos, sociales y

culturales, los Estados Partes adoptaran esas me-
didas hasta el maximo de los recursos de que dis-
pongany, cuando sea necesario, dentro del marco
de la cooperacion internacional.”

La CDN es el instrumento que dirige la articulacion
de la normativa de los paises a la asignacion presu-
puestaria para el cumplimiento de los principios y de-
fensa de los derechos reconocidos en dicha Conven-
cién. Debe resaltarse que no obliga a los paises a la
creacién de instituciones especificas y deja a criterio
de los Estados Parte la determinacién de los recursos
encaminados al cumplimiento de la Convencion.

Tanto para El Salvador como para el resto de paises
de Centroamérica, los convenios y tratados interna-
cionales en materia de Derechos Humanos se inter-
pretan como legislacién orientadora a los principios
que se regulan en cada Constitucion de Estado.
De esa forma, todos los derechos reconocidos en
la Convencién sobre los Derechos del Nifio estan
regulados implicitamente dentro de las Constitu-
ciones de cada pais, por lo que debiera producirse
en forma sistematica el incremento de las partidas
presupuestarias de cada una de las instituciones
estatales que velan por los derechos de la NNA a
partir de la entrada en vigencia de la Convencidn,
considerando la inversion en este grupo como una
politica de Estado.

CONVENCION SOBRE LA ELIMINACION DE
TODAS LAS FORMAS DE DISCRIMINACION
CONTRA LA MUJER

La Convencidon sobre eliminacién de todas las for-
mas de discriminacién en contra de las mujeres,
promulgada en 1979 por Naciones Unidas, fue ra-
tificada por los Estados Centroamericanos en los
primeros tres aios de la década de 1980. De dicha
Convencién forma parte la resolucion 54/4 de la
Asamblea General de Naciones Unidas de 1999, en
la cual los Estados Parte reconocen la competencia
de dicha organizacién para conocer casos de viola-
cién a los Derechos Humanos de las mujeres que
denuncien organizaciones de la sociedad civil. Esta
convencion hace énfasis en los derechos de la nifiez
de la manera siguiente:
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e Define que la educacién de los nifios exige la
responsabilidad compartida entre hombres y
mujeres, y la sociedad en su conjunto.

e Alienta el suministro de los servicios sociales de
apoyo necesarios para permitir que los padres
combinen las obligaciones para con la familia,
con las responsabilidades del trabajo y la parti-
cipacién en la vida publica, especialmente por
medio del fomento de la creacidon y desarrollo
de una red de servicios destinados al cuidado
de los nifios.

e  Establece que no tendran ningun efecto juridi-
co los esponsales y el matrimonio de nifios y se
adoptaran todas las medidas necesarias, inclu-
so de caracter legislativo, para fijar una edad
minima para la celebraciéon del matrimonio y
hacer obligatoria la inscripcidon del matrimonio
en un registro oficial.

Paralelo a esta Convencidn, El Salvador ha ratifi-
cado los siguientes instrumentos en materia juri-
dica internacional relativos a los derechos de la

nifez:

e  Protocolo Facultativo de la Convencién sobre
los Derechos del Nifo relativo a la participa-
cion de nifios en los conflictos armados.

e  Protocolo Facultativo de la Convencién sobre
los Derechos del Nifio relativo a la venta de ni-
fios, la prostitucion infantil y la utilizacion de
nifios en la pornografia.

e Convenio de La Haya Relativo a la Proteccién
del Nifio y a la Cooperacién en Materia de
Adopcién Internacional.

e Convenio de La Haya sobre los Aspectos Civiles
de la Sustraccién Internacional de Menores.

e Convencién Interamericana sobre trafico inter-
nacional de menores.

e Convenio 182 de la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT) sobre la prohibiciéon de las
peores formas de trabajo infantil y la accién in-
mediata para su eliminacioén.

e Convenio 138 de la OIT referente al trabajo
nocturno de los menores.

LEGISLACION NACIONAL
DE EL SALVADOR

CONSTITUCION DE EL SALVADOR. DECRETO
N° 38

La Constitucién de la Republica de El Salvador del
afo 1983, establece que la nifiez goza de la protec-
cion del Estado, garantizandole su derecho a vivir
en las condiciones familiares y ambientales que
permitan su desarrollo integral. También regula
la proteccién de la salud fisica, mental y moral, y
garantiza el derecho de este grupo poblacional a
la educacion. Ademas, establece el maltrato hacia
los menores de edad como conducta antisocial y
quienes lo realicen estaran sujetos a un régimen
juridico especial.

Para el cumplimiento de lo establecido, la Constitu-
cién define que las instituciones gubernamentales
que deben asignar recursos son, entre otras: Vice-
ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano (VVDU),
Ministerio de Salud (MINSAL), Ministerio de Educa-
cién (MINED), Unidad de Tecnologia para el Aprendi-
zaje, Ministerio de Trabajo y Prevision Social (MTPS),
y Ministerio de Relaciones Exteriores (RREE).

La Constitucién también regula la funcién de de-
fensa de la familia y de las personas e intereses de
los menores de edad, en la institucién del Procura-
dor General de la Republica. Asimismo, especifica
el presupuesto para el Organo Judicial, al cual se le
asigna una cantidad anual no menor del 6% de los
ingresos corrientes del presupuesto del Estado.?

LEY ORGANICA DE LA PROCURADURIA
GENERAL DE LA REPUBLICA. DECRETO N° 775

Fue creada en 2008 por mandato constitucional, en
donde se define que la Procuraduria General de la
Republica (PGR) “es una instituciéon que forma par-
te del Ministerio Publico, de caracter permanente
e independiente, con personalidad juridica y auto-
nomia administrativa, con domicilio en la ciudad de
San Salvador y para efectos de la prestaciéon de los
servicios contara con procuradurias auxiliares en
todo el pais”.?
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La Ley Organica tiene como objetivo principal
“desarrollar las atribuciones que la Constitucién
confiere al Procurador General de la Republica,
establecer la organizacion de la PGR, para el cum-
plimiento de aquellas, asi como las obligaciones
derivadas de los Tratados Internacionales ratifi-
cados por El Salvador en materia de su compe-
tencia.”

Ademas, la Ley Organica regula la creacion de la
Unidad de Defensa de la Familia, Nifiez y Ado-
lescencia, que tendrd “como principios rectores
aquellos que informan el Derecho de Familia: la
unidad de la familia, la igualdad de derechos de
las personas vy los hijos, la proteccion integral de la
ninez y demads incapaces, de los adultos mayores,
del padre o la madre cuando uno de ellos fuere
el Unico responsable del hogar.”> Dicha regulacion
para la creaciéon de esta Unidad especifica dentro
de la PGR, obliga a la institucién a crear un rubro
presupuestario de su presupuesto general asigna-
do para cumplir con las funciones que regula su
Ley Organica.

Finalmente, la Ley Orgdnica establece que el patri-
monio de la Procuraduria depende del presupues-
to anual ordinario, extraordinario o de refuerzo,
que el Estado le asigne.®

LEY DE LA PROCURADURIA PARA LA
DEFENSA DE LOS DERECHOS HUMANOS.
DECRETO N° 183

La Ley, en vigor desde 1992, tiene como propdsito
la creacidén, organizacién, definicion de atribucio-
nesy puesta en funcionamiento de la Procuraduria
para la Defensa de los Derechos Humanos (PDDH).
La Procuraduria es una instituciéon integrante del
Ministerio Publico, de caracter permanente e in-
dependiente, con personalidad juridica propia y
autonomia administrativa, cuyo objeto es velar por
la proteccién, promocién y educacion de los Dere-
chos Humanos y por la vigencia irrestricta de los
mismos. En relacién a la garantia de los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes, la estructura
crea una Procuraduria especializada adjunta para
la Defensa de los Derechos de la Nifiez.

El patrimonio de la Procuraduria estara constitui-
do por los aportes, subsidios del Gobierno Central,
herencias, legados, donaciones hechas a su favor,
recursos de los programas de asistencia de otros
gobiernos u organismos internacionales.

LEY DE DESARROLLO Y PROTECCION
SOCIAL. DECRETO N° 647

Promulgada en abril de 2014, contempla en su am-
bito de aplicacién lo referente a: “establecer el mar-
co legal para el desarrollo humano, proteccion e
inclusién social, que promueva, proteja y garantice
el cumplimiento de los derechos de las personas”
(Art 1).

Tiene como objetivos vinculantes a la nifiez:

a) Garantizar el goce de los derechos econémicos,
sociales, culturales y ambientales de la pobla-
cion.

b) Establecer lineas estratégicas para el desarro-
llo, proteccidn e inclusidon social.

c) Disminuir progresivamente la desigualdad de
género y avanzar hacia la igualdad sustantiva
entre mujeres y hombres.

d) Contribuir de manera sostenida a la reduccion
de las brechas de desigualdad entre los habi-
tantes de las zonas rurales y urbanas.

e) Combatir toda forma de discriminacién y ex-
clusién social, promoviendo la igualdad de
oportunidades para el desarrollo de la persona
humana y estableciendo politicas para un logro
creciente en la equidad de resultados.

f) Garantizar a la poblacién una proteccion so-
cial amplia, segura y suficiente, desde una
perspectiva de derechos, especialmente a la
poblacién en condiciones mas vulnerables y
mayor condicidon de pobreza, exclusidon y des-
igualdad social.

LEY DE PROTECCION INTEGRAL
DE LANINEZ Y ADOLESCENCIA (LEPINA).
DECRETO N°839

Esta Ley, con vigencia plena a partir de enero de
2011, fue creada como respuesta a la promulgacion
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de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio, que
regula la obligacién de readecuacién normativa de
la legislacidon nacional a los lineamientos alli estipu-
lados. La finalidad del decreto 839 es garantizar el
ejercicio y disfrute pleno de los derechos vy facilitar
el cumplimiento de los deberes de toda nifia, nifio
y adolescente en El Salvador, independientemente
de su nacionalidad. Con el fin de operativizar dichos
propdsitos, se crea un Sistema Nacional de Protec-
cién Integral de la Nifiez y Adolescencia con la parti-
cipacién de la familia, el Estado y la sociedad.

El Sistema de Proteccion Integral de la Nifiez y de la
Adolescencia se define como “el conjunto coordi-
nado de érganos, entidades o instituciones, publi-
cas y privadas, cuyas politicas, planes y programas
que tienen como objetivo primordial garantizar el
pleno goce de los derechos de las nifas, nifios y
adolescentes en El Salvador, teniendo como prin-
cipios fundamentales de legalidad, participacion
democratica, eficacia, coordinacién, cooperacion,
transparencia, buena fe y gratuidad”.

El Sistema Nacional de Proteccién Integral de la Ni-
fiez y de la Adolescencia estd integrado por:”

- Consejo Nacional de la Nifez y de la Adoles-
cencia (CONNA)

- Comités Locales de Derechos de la Nifiez y de
la Adolescencia

- Juntas de Proteccidn de la Nifiez y de la Adoles-
cencia

- Asociaciones de Promocidn y Asistencia

- Instituto Salvadorefio para el Desarrollo Inte-
gral de la Nifiez y la Adolescencia (ISNA)

- Organo Judicial

- Procuraduria General de la Republica (PGR)

- Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos (PDDH)

- Miembros de la Red de Atencion Compartida
(RAC)

CONSEJO NACIONAL DE LA NINEZ
Y DE LA ADOLESCENCIA:®

El Consejo Nacional de la Nifiez y de la Adolescencia
es una institucién de derecho publico con persona-

lidad juridica, patrimonio propio y autonomia en
lo técnico, financiero y administrativo. Se coordina
con los demds Organos del Estado por medio del
Ministerio de Educacién para realizar las funciones
asignadas, siendo éstas: (i) el disefio, aprobaciéon y
vigilancia de la Politica Nacional de la Nifiez y Ado-
lescencia, (ii) la coordinacion del Sistema Nacional
de Proteccién Integral de la Nifiez y de la Adoles-
cencia vy (iii) la defensa efectiva de los derechos de
las nifias, nifos y adolescentes.

El patrimonio del Consejo lo constituyen el aporte
inicial para su instalacién asignado por el Gobierno
de la Republica; la asignacién anual para su funcio-
namiento consignada en el Presupuesto General
del Estado; los bienes muebles e inmuebles que ad-
quiera por cualquier titulo para su funcionamiento;
los recursos financieros que le otorguen personas
naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, bajo
cualquier titulo, y todos los demas recursos que pu-
diera obtener de conformidad con la Ley.

El Consejo podra solicitar asistencia técnica o finan-
ciera a diferentes gobiernos u organismos inter-
nacionales especializados. De igual manera, podra
acordar proyectos que permitan la cooperacion del
sector privado que canalice la responsabilidad so-
cial empresarial, en el marco de la Politica Nacional
de la Ninez y Adolescencia.

LOS COMITES LOCALES DE DERECHOS
DE LANINEZ Y DE LA ADOLESCENCIA?®

Los Comités Locales de Derechos de la Nifiez y de
la Adolescencia son drganos administrativos muni-
cipales cuyas funciones primordiales son desarrollar
politicas y planes locales en materia de derechos de
la NNA vy velar por la garantia de los derechos co-
lectivos de este segmento de la poblacidon. En todos
los municipios se deberan formar Comités Locales.
El CONNA y las municipalidades, de manera coordi-
nada y de acuerdo a sus capacidades y necesidades,
apoyaran financiera y técnicamente la creacién y
funcionamiento de los Comités Locales. El financia-
miento para el funcionamiento de los Comités Loca-
les dependera de los fondos solicitados y asignados
por el Consejo Nacional.'®
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JUNTAS DE PROTECCION DE LA NINEZ
Y DE LA ADOLESCENCIA"

Las Juntas de Proteccién de la Nifez y de la Adoles-
cencia son dependencias administrativas departa-
mentales del Consejo Nacional de la Nifiez y de la
Adolescencia, con autonomia técnica. Su funcién
primordial es la proteccién de los derechos de las
nifas, ninos y adolescentes, en el ambito local. El
Consejo Nacional de la Nifez y de la Adolescencia
debe crear, organizar, mantener y financiar, al me-
nos una Junta de Proteccién por Departamento.
Ademas, elaborard y aprobara las normas internas
y de funcionamiento de cada una de las Juntas de
Proteccién que cree.

ASOCIACIONES DE PROMOCION
Y ASISTENCIA A LOS DERECHOS
DE LANINEZ Y ADOLESCENCIA™

Son organizaciones constituidas para la proteccion
local de los derechos de la nifiez y de la adoles-
cencia e integradas en la RAC. Las Asociaciones de
Promocidn y Asistencia pueden ser publicas o pri-
vadas, segln sean organizadas por los municipios
o por la sociedad en general y podran participar de
ellas los defensores de los derechos de la nifiez y de
la adolescencia. Todos los servicios que brindan las
Asociaciones de Promocion y Asistencia a las nifas,
nifios y adolescentes serdn gratuitos.

INSTITUTO SALVADORENO PARA EL
DESARROLLO INTEGRAL DE LA NINEZ
Y LA ADOLESCENCIA™

Fue creado por medio del Decreto Legislativo nu-
mero 482 de fecha 11 de marzo de 1993; y fue
transformado por la Ley de Proteccidon Integral de
la Nifiez y Adolescencia en una entidad de atencién
de naturaleza publica, integrada plenamente en el
Sistema de Proteccidn Integral por medio de la Red
de Atencién Compartida. Es una institucion oficial,
con personalidad juridica de derecho publico y au-
tonomia en lo técnico, financiero y administrativo,
la cual se relacionara con los deméas Organos del
Estado por medio del Ministerio de Educacién.

La Ley establece que el patrimonio del Instituto lo
constituyen: la asignaciéon anual para su funciona-
miento consignada en el Presupuesto General del
Estado; los bienes muebles adquiridos o que ad-
quiera por cualquier titulo para su funcionamiento,
y los recursos financieros que le otorguen personas
naturales o juridicas, nacionales o extranjeras, bajo
cualquier titulo.

Dentro de la Ley de Proteccién Integral de la Ni-
fiez y Adolescencia de El Salvador, se regula la
asignacién para el Consejo Nacional de la Nifiez
y de la Adolescencia, y del Instituto Salvadorefio
para el Desarrollo Integral de la Nifiez y la Ado-
lescencia, dentro del presupuesto general del
Estado. Las demds organizaciones dependen di-
rectamente del CONNA, que dentro de sus fun-
ciones esta la de solicitar el presupuesto para su
funcionamiento y el de las demas dependencias
de conformidad con la Politica Nacional de Nifiez
y Adolescencia.

En un ambito general, la Politica de NNA esta de-
sarrollada en el documento “Politica Nacional de
Proteccion Integral de la Nifiez y la Adolescencia
2013-2023 (PNPNA)” (CONNA, 2013), que estable-
ce como objetivo general estratégico: garantizar
a las nifas, nifos y adolescentes en El Salvador el
cumplimiento de todos sus derechos, con la activa
participaciéon y actuacién corresponsable del Esta-
do, la familia y la sociedad.

La Politica tiene a su vez como objetivos estraté-
gicos: a) garantizar el derecho a la vida, la salud
y crecimiento integral de las nifas, nifos y ado-
lescentes en condiciones de dignidad, equidad
e igualdad; b) garantizar el derecho de las nifias,
ninos y adolescentes a la proteccidon oportuna,
inmediata y en forma integral frente a amenazas
o vulneraciones a sus derechos; c) promover el
desarrollo progresivo y pleno de las nifias, nifios y
adolescentes en la familiay en la sociedad y d) ga-
rantizar a todas las nifas, nifos y adolescentes el
ejercicio de su derecho a la participacion en todos
los ambitos de su desarrollo, de conformidad con
la evolucidn de sus facultades.
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Para el cumplimiento de dichos objetivos, la PNNA
considera un conjunto de estrategias y lineamien-
tos, entre los que se pueden mencionar: a) la am-
pliacidon y acercamiento de los servicios de salud a
la poblacién que vive en zonas alejadas y rurales de
dificil acceso, especialmente a nifios, nifias y ado-
lescentes con enfermedades crdénicas o a quienes
se les haya vulnerado sus derechos o que se en-
cuentren en situacién de vulnerabilidad; b) el for-
talecimiento de la vacunacién e inmunizacion, la
lactancia materna, nutricidon adecuada, practicas y
estilo de vida saludable, el tratamiento de desérde-
nes alimenticios, etc.; c) la promocién, ampliacién
y fortalecimiento de los servicios de salud mental
para nifias, niflos y adolescentes; d) la implemen-
taciéon de mecanismos alternos a la resolucién de
conflictos y disminucidon de la violencia en el en-
torno familiar y social de las nifias, nifios y adoles-
centes; e) el fortalecimiento de las instituciones y
mecanismos de proteccion, incluyendo servicios
de asesoria legal gratuita, de los derechos indivi-
duales, colectivos o difusos de las nifias, nifios y
adolescentes; f) el disefio, creacion, ampliacion y
fortalecimiento de programas y servicios especiali-
zados que den respuesta a las situaciones de viola-
cién a los derechos de nifios, nifias y adolescentes,
en especial, para la atencidn de victimas de trata,
violencia sexual, viviendo en calle, bajo las peores
formas de trabajo infantil, con discapacidad, con
adicciones y en conflicto con la ley, entre otros; g)
la ampliacién de la cobertura educativa en todos
sus niveles, a fines de reducir la desercién escolar,
principalmente de la poblacién que vive en zonas
rurales y de dificil acceso; h) la ampliacién de la
cobertura de programas culturales, deportivos de
recreacion y esparcimiento que fomenten los valo-
res de solidaridad, tolerancia y la identidad cultural
en la NNA.

De acuerdo al estudio conjunto realizado por el Ins-
tituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI)
y Plan Internacional, una de las mayores observa-
ciones sefialadas por el Comité de los Derechos
del Nifo (CDN), es que a pesar de la existencia de
instituciones especializadas en NNA, la inversién en
este grupo poblacional aun esta centralizada en el
area capitalina y no en el interior del pais. En esto,

debe comprenderse que tanto el CONNA como los
distintos mecanismos asociados a la LEPINA se en-
cuentran aun en proceso de instalacién a nivel na-
cional. Pese a lo anterior, instituciones precedentes
ala LEPINA, como es el caso del ISNA, tienen ya pre-
sencia consolidada en diferentes regiones del pais.

Por ultimo, el monitoreo de la inversion social en
NNA estd sustentado por el principio de prioridad
absoluta (articulo 14) de la nifia y el nifio en la asig-
nacion de recursos y disefio de politicas con validez
para todas las instituciones publicas del pais. Es de-
cir, mediante este articulo se establece el requeri-
miento de monitorear permanentemente el gasto
publico orientado a la NNA en el pais y garantizar
su priorizacion en los procesos presupuestarios. Por
su parte, en el articulo 113, en donde se definen
los contenidos esenciales minimos de la Politica Na-
cional para la Proteccion de la Nifez y Adolescen-
cia, en el inciso f se incluye la implementacién de
mecanismos del Estado enfocados en garantizar la
asignacion de los recursos materiales y financieros
necesarios para la proteccion integral de la nifiez y
la adolescencia. Asimismo, el articulo 135, numeral
9, establece que el CONNA es la maxima autoridad
del Sistema de Proteccién Integral y dentro de sus
funciones debe evaluar anualmente la inversion so-
cial y las prioridades de inversién en el Presupuesto
de Ingresos y Egresos de la Administracién Publica,
y emitir las recomendaciones pertinentes, asi como
emitir recomendaciones que otorguen los linea-
mientos para realizar buenas practicas destinadas
al efectivo cumplimiento y goce de los derechos
de la NNA. También, debera rendir anualmente un
informe sobre el estado de la NNA a la Asamblea
Legislativa, y ademas debe investigar asuntos espe-
cificos relacionados a este segmento poblacional.
Tanto los informes y las investigaciones realizadas
seran de acceso publico y debera promoverse su
difusion (STPP-UNICEF, 2014).

CARACTERIZACION DE LA NINEZ
Y ADOLESCENCIA SALVADORENA

ntender la situacion que enfrenta la NNA salva-
dorefia es una tarea compleja, mds aun cuando
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se reflexiona sobre los condicionantes estructurales
que configuran su desarrollo desde una edad tem-
prana. Al respecto, UNICEF plantea que el desarrollo
neuronal y biofisico mas importante de la persona
sucede en el primer ciclo de vida, especificamen-
te antes de los 36 meses de edad, etapa en la cual
se adquieren las capacidades fundamentales para
pensar, hablar, aprender, razonar, aplicar valores y
socializar; determinantes esenciales de una futura
movilidad social (UNICEF, 2001; 2012).

Como ejemplo de lo anterior, datos del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
2013) muestran que cuando un nifio o nifia crece
con una madre ausente tendra la probabilidad de
estudiar, en promedio, 1.2 afos menos que si su
madre estuviera presente. Ademas que, por cada
afio escolar perdido en las primeras etapas de vida,
los ingresos futuros podrian llegar a disminuir en
aproximadamente 8 %, en comparacién con los
ingresos de pares contemporaneos con un afio de
estudio adicional.

A pesar de la importancia de la proteccidn social a
temprana edad y de los avances realizados en los
ultimos afos por el Estado, las circunstancias que
rodean los primeros afios de la nifiez salvadorefia
siguen siendo preocupantes: solo 31 % de nifos y
nifias menores de 6 meses reciben lactancia mater-
na exclusiva (dato que se incrementa a un 54 % en
la ventana de los mil dias); cerca del 9 % de los ni-
fios y nifias tienen un bajo peso al nacer; alrededor
del 19.2 % de nifios y nifias sufren de desnutricion
crénica, y solo el 76 % de los hogares en el area ru-
ral tienen acceso al agua potable (UNICEF, 2013).

De acuerdo a datos de la Direccién General de
Estadistica y Censos (DIGESTYC), la pobreza que
afectaba al 34.5 % de la poblacidn salvadorefia en
2012, golpeaba con mayor intensidad a nifios, ni-
fias y adolescentes, elevandose por sobre el 60 %
en el caso de los menores de 12 afios (grafico 1).

Estas privaciones, se agravan frente a las desigual-
dades entre diferentes niveles socioecondmicos.
Por ejemplo, en 2008, UNICEF habia determinado
que entre el 20 % de los nifios y niflas mas pobres,

la mortalidad infantil llegaba a los 29 por mil naci-
dos vivos; tasa que contrasta con los 6 por mil na-
cidos vivos, asociada al 20 % de la nifiez mas rica
(PNUD, 2013). De la misma forma, a pesar de dis-
poner de una tasa de cobertura neta en educaciéon
basica del 93 % en 2011, se contabilizaron alrededor
de 191,599 nifios, nifias y adolescentes entre 5y 17
afios de edad, trabajando en actividades de subsis-
tencia (trabajo infantil) para generar ingresos a sus
hogares (DIGESTYC, 2013).

Adicionalmente a lo expuesto, las privaciones de
la NNA también tienen un tinte multifacético y
cultural. Hoy en dia, de acuerdo al ISNA, la socie-
dad salvadorefa arraiga una cultura de violencia
que es tolerada y reproducida por la poblacién
infantil y adolescente desde el seno del hogar,
complejizada por la transnacionalizacion de es-
tilos de vida, comunicaciones e informacién que
han estimulado practicas y roles violentos desde
temprana edad. Al respecto, datos del sistema de
informacion para la infancia reflejaban, por ejem-
plo, que en 2010, 10 % de las nifias y los nifios
ingresados al ISNA fueron abusados sexualmente
y 17 % fueron abandonados a causa de la emi-
graciéon (ISNA, 2012). De tal cuenta, los abusos
sexuales de menores (88 % de los casos de vio-
lencia sexual entre el 2008 y 2010 registrados por
el ISNA) constituyeron una de las violencias mas
frecuentemente experimentadas por la NNA en el
seno de sus familias, en donde el 75 % de dichas
vejaciones sucedia a nifios y nifias menores de 15
afios (ISNA, 2012).

En cierto sentido se esperaria que la educacidon
formal pudiera apoyar a enfrentar estas dificulta-
des psicosociales y potencializar las oportunidades
de desarrollo, en interaccidon con la realidad social
histérica, la coyuntura de la familia y frente a la
configuracion del mercado laboral. Sin embargo,
en El Salvador la educacion publica no ha servido
para reducir las desigualdades sociales. Estadisticas
del MINED advierten que el acceso a la educacion
inicial entre menores de 3 afios era inferior al 2 %,
mientras que la educacion parvularia era accesible
a solo un 54.2 % de nifios y nifias en edad para cur-
sarla (PNUD, 2013).
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GRAFICO 1 EL SALVADOR: POBLACION EN SITUACION DE POBREZA TOTAL SEGUN
SUB-GRUPOS DE EDAD Y AREA DE RESIDENCIA EN 2012
(EN PORCENTAJES)
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FUENTE: Secretaria Técnica de la Presidencia — Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (STP-UNICEF),
La nifiez y la adolescencia en El Salvador frente a sus garantias sociales de ciudadania. Un analisis

multidimensional de sus privaciones de derechos y oportunidades. San Salvador, El Salvador, 2014.

Adicionalmente, aunado a los bajos niveles de per-
manencia escolar, estimados al ultimo grado en
primaria (86 % de nifos que empiezan primaria en
primer grado la logran terminar al sexto grado, con-
forme a UNICEF, 2013) y a los bajos punteos prome-
dios manifestados en el 6to grado (4.57 en mate-
matica y 5.42 en lenguaje sobre un total de 10.0, de
acuerdo a la Prueba de Aprendizaje en Educacion
Basica (PAESITA, 2012) los persistentes déficits en
calidad, cobertura y pertinencia del sistema edu-
cativo salvadorefio siguen reproduciendo falencias
graves en las capacidades de la NNA, en su desarro-
llo cognitivo, linglistico y socio-emocional.

A medida que la edad avanza, los condicionantes
ideoldgicos insertos, inclusive dentro del sistema
educativo, tienden a complejizarse. El sexismo en
el curriculo es particularmente pernicioso en la es-
tructuracion de los estereotipos del “ser” de las ni-
fias, que se actualiza en tratos diferenciados a ellas
y a los nifos en el lenguaje, gestos, actividades,
tonos de voz, frecuencia, castigos, calificativos, etc.

Esta diferenciacién es cotidianamente transmitida
desde la segmentacién simbdlica explicita en los
materiales educativos, juegos, juguetes, imagenes,
contenidos en los textos y el lenguaje mismo que
legitiman la desigualdad y la discriminacidn, ya de
por si interiorizada en el actuar del docente y auto-
ridades (Colin, 2013: 65).

El Informe de Desarrollo Humano 2013 de El Salva-
dor (citando a Gaborit et al; 2003) apoya en dicha
discusién la delimitaciéon de varios factores que es-
tructuran la desigualdad entre hombres y mujeres
en la adultez, definidos en su forma real y simbo-
lica, desde la pre-adolescencia. Los nifios y nifias
entrevistados para dicho informe, todos entre los
11 y 14 afos, ya tenian construida sus definicio-
nes, limitaciones y capacidades de control sobre
el entorno, el uso de sus cuerpos, su sexualidad
activa o pasiva, sus roles en el hogar y las fuentes
de realizacion personal, entre otros, diferenciados
amplia y Unicamente por su sexo. Esto es importan-
te relacionarlo con la violencia sexual en el pais, ya

CAPITULO 1 | MARCOS NORMATIVOS VINCULADOS AL EJERCICIO DE LOS DERECHOS DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA

25



26

que refleja la importancia de estas configuraciones
ideoldgicas entre la salud sexual-reproductiva y la
violencia sexual. Datos de Banco Mundial (2012)
muestran, por ejemplo, que el 41% de los embara-
zos adolescentes entre 10 y 19 aifos son resultado
de violaciones, 12 % de los cuales suceden a manos
de un familiar.

El aprendizaje diferenciado del uso de los cuerpos
y del poder, a partir del cual el niflo o adolescente
de sexo masculino asume sobre la sexualidad de las
nifias, se constata precisamente en estas acciones
de apropiacion del cuerpo del otro. Cabe también
destacar consecuentemente las abrumantes tasas
de suicidio en adolescentes embarazadas entre 10
y 19 aios, fendmeno que ocupa el segundo lugar de
la mortalidad materna para dicho grupo etario en El
Salvador (57 % del total de defunciones maternas),
fendmeno inseparable de la educacion sexual de los
nifos, nifias y adolescentes, como de la educacion
formal e informal que reproduce estas relaciones de
poder diferenciadas por el sexo de la persona.

Sobre dicho particular, datos del MINSAL permiten
ademas visualizar la dimensidn del problema: tan
solo en 2011 se atendieron 26,662 nifas y adoles-
centes embarazadas a causa de abusos sexuales.
En El Salvador, una de cada doce adolescentes
mujeres entre 10 y 14 aifos estda embarazada, cifra
que aumenta a cuatro de cada diez en las adoles-
centes entre 15 y 19 afios (UNFPA, 2011). De esta
situacion se deduce que uno de cada tres nifios o
nifias nace en las manos de una adolescente, 78 %
de los cuales nacieron sin la atencion de los cuatro
controles prenatales que les puede salvar la vida,
o la de su madre adolescente en caso de compli-
caciones (UNFPA, 2011). Este fendmeno pareciera
estar relacionado con el hecho que 20.7 % de las
adolescentes se casan (o son forzadas a hacerlo)
antes de los 18 afios (UNICEF, 2013).

Desde otra perspectiva, el avance en edad para las
y los adolescentes representa cargar con secuelas
profundas de privaciones y violaciones vividas,
muchas de las cuales conviven con otras decisio-
nes complejas sobre su incorporacién a grupos
sociales, algunos en conflicto con la ley penal (al

2006, de acuerdo a Save The Children (2012), se es-
timaban cuatro grupos primarios en conflicto con
la ley penal, que agrupaban cerca de 10,500 nifios,
nifias, adolescentes y jovenes). La incorporaciéon
a estos grupos estd, sin embargo, intimamente
relacionada a la vivencia de una nifiez donde la fi-
gura paterna o materna estaba ausente, situacion
que vincula al fendmeno de las maras y pandillas
no sélo con los ingresos per capita o la inversion
publica en seguridad, sino también con los flujos
migratorios especialmente dramaticos de El Salva-
dor (asociados a la pobreza y rigidez del mercado
laboral) y con la pérdida de incontables vidas (con
roles de paternidad) del todavia cercano conflicto
armado (ISNA, 2011: 13).

En su estudio, el PNUD considera que la violencia
misma, efecto y causa simultanea, emerge hoy en
dia también como productora de las paternidades
ausentes. En 2011, El Salvador se identificaba como
uno de los paises con los mas altos indices de fe-
minicidio (129.5 asesinatos por millén de mujeres),
aun cuando las tasas de homicidio se encontraban
en 101 por 100,000 habitantes en hombres. Estos
numeros se incrementan en un 50 % en adoles-
centes varones entre 15 y 19 aios, aun cuando la
tasa asociada a las adolescentes aumenta en un
99 % para dicho rango de edad (UNFPA, 2011). El
escenario es preocupante cuando se combina con
la estimacion de que existen alrededor de 450,000
armas de fuego en circulacién, alrededor de 7 por
cada 100 habitantes (Banco Mundial, 2011, citado
en Save the Children 2013: 46).

Para los y las adolescentes que viven en pobreza ex-
trema la situacién es todavia mas grave: se estima
que el 60 % de mujeres entre 17 y 18 afios, y el 23 %
de hombres de la misma edad no estan en la escuela
y no tienen empleo (UNFPA, 2011). Asociado a las
preocupantes tasas netas de cobertura en la edu-
cacion media (34.1 % para hombres y 36.8 % para
mujeres, MINED, 2013); a una tasa de sobre-edad
del 10.5 % en dicho nivel y a los bajos resultados
en aprendizaje (4.5 en matematica y 4.9 en lenguaje
sobre un total de 10.0) (PAES, 2012), muchos de los
y las adolescentes no parecen tener la oportunidad
de generar suficientes habilidades para conseguir
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un empleo digno y estable. Se estima, que la tasa
de desempleo entre jévenes y adolescentes es del
13.3 %, mientras que uno de cada tres que tiene tra-
bajo esta subempleado (La Prensa Grafica, 2012).

La situacion mencionada de la NNA se torna dra-
matica cuando se analiza el proceso de transicion
demografica de los préoximos cuarenta afos, en
la que estd inmersa la poblacion salvadorefia. Al
2050, la edad mediana de la poblacién salvadore-
fia aumentard a 37 afios, trece afios superior a la
actual (UNFPA, 2010). Este cambio significa que la
poblacion en edad de trabajar entre 15 y 64 anos
pasara de 1.6 millones en 2007, a un poco mas de
cinco millones en 2050 (de cada 100 habitantes, al-
rededor de 19 seran menores de 15 afios y 19 seradn
mayores de 60 afos). En 2050 el grueso poblacional
entre 15 y 54 aiios (el 61 % de la poblacién) reque-
rird que el Estado haya generado las oportunidades
suficientes de empleo para acomodar a esta masi-
va cantidad de personas, de las que dependera la
sostenibilidad de los servicios sociales del Estado y
el dinamismo de la economia en su totalidad. Para
entonces, también deberian existir las condiciones
necesarias para la atencién de las personas mayo-
res (65 afios y mas) que comenzaran casi irreversi-
blemente a crecer con tasas mas elevadas que la
poblacién en su conjunto —se espera que al 2050
deban ser atendidos cerca de 1.140 millones perso-
nas mayores a 65 afnos— (UNFPA, 2010).

RECURSOS PUBLICOS DESTINADOS
A LANINEZY ADOLESCENCIA

on la finalidad de conocer el monto de la inver-
Csién que el Estado salvadorefio dedica a la pro-
teccién de los Derechos de la Nifiez y Adolescencia
en 2013, la Secretaria Técnica de la Presidencia de
El Salvador (STP),** el Fondo de las Naciones Uni-
das para la Infancia (UNICEF) y el Instituto Centro-
americano de Estudios Fiscales (ICEFI), realizaron
un ejercicio de medicién destinado a estimar el
Gasto Publico en Nifiez y Adolescencia (GPNNA)
(STP-UNICEF-ICEFI, 2014). Este trabajo, cuya finali-
dad principal fue identificar todas las erogaciones
realizadas por las instituciones que conforman el

sector publico de El Salvador en beneficio de la NNA,
considerd como piloto el ejercicio fiscal 2011.

De acuerdo a la metodologia empleada, se iden-
tificaron dos tipos de gasto. Por una parte, el gas-
to directo en NNA, el cual lo representan aquellas
erogaciones que, por su naturaleza, impactan su
bienestar y desarrollo y buscan la realizacién de
sus derechos fundamentales, siendo la NNA su-
jetos y recipientes inmediatos de dicha inversion.
Entre dichas erogaciones se encuentran las desti-
nadas a la educacion, la salud y la proteccidon so-
cial, entre otras.

Por otra parte, el estudio documentd el gasto in-
directo en NNA, el cual contempla las erogaciones
que no impactan de manera directa o especifica en
este grupo poblacional, pero que repercuten sobre
su bienestar y desarrollo al estar asociadas, prin-
cipalmente, al hogar en que se desenvuelven. Un
ejemplo de lo anterior es la inversidon en vivienda.
No obstante, el gasto indirecto rara vez es compa-
rado internacionalmente, por lo que para efectos
de establecer benchmarks es mas preciso tomar en
consideracién Unicamente los valores reportados
como gasto publico directo.

En tal sentido, y bajo esta perspectiva metodo-
légica, los resultados permiten indicar que el
Gasto Publico Total Directo (GTDNNA) en NNA
de El Salvador®® se situa en torno al 4.4 % del PIB
(USD 1,017.3 millones). Dicho de otra manera, cada
afo se destinan aproximadamente USD 432.7 por
cada nifio, nina y adolescente, lo cual equivale a
cerca de USD 1.2 al dia, monto con el que se debe
dar respuesta al cuidado de derechos fundamenta-
les como la educacién, salud, y proteccién social,
entre otros (cuadro 1).

Por otra parte, otro indicador de suma importan-
cia para conocer la direccionalidad del gasto pu-
blico con respecto a la realizacién de los derechos
de la NNA, es el indice de focalizacidn, el cual trata
de establecer el peso relativo del gasto en NNA so-
bre el gasto publico total, considerando para ello
la proporcién que dicho grupo etario representa
ante el total del pais.
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CUADRO 1 | EL SALVADOR: GOBIERNO GENERAL, PRINCIPALES INDICADORES DEL GASTO PUBLICO EN
NINEZ Y ADOLESCENCIA (2011), (EN MILLONES DE DOLARES CORRIENTES Y PORCENTAJES)

INVERSION DIRECTA NNA

Millones de délares de cada afio 1,017.3
Como porcentaje del PIB 4.4
Como porcentaje del presupuesto total 14.3
Per capita anual en ddlares de cada afio 432.7
Per capita diario en ddélares de cada afio 1.2

INVERSION DIRECTA + INDIRECTA (NNA)

En millones de délares de cada afio 1,500.8
Como porcentaje del PIB 6.5
Como porcentaje del presupuesto total 21.1
indice de focalizacién 55.7
Per capita anual en ddlares de cada afio 638.3
Per capita diario en ddlares de cada afio 1.7

FUENTE: Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI) - UNICEF con base en informacién proporcionada por el
Ministerio de Hacienda, Comité Interinstitucional del Gasto Social (CIGS) y STP.

El resultado del indice de focalizaciéon puede ser
menor a 100, lo que indica un sesgo pro adulto,
igual a 100 lo cual indica ausencia de sesgo, y supe-
rior a 100, lo que muestra un sesgo pro nifiez. Para
el caso de El Salvador, cuando el andlisis se realiza
exclusivamente con los datos de los gastos directos,
el indice de focalizaciéon arroja un resultado de 81.0,
mostrando una tendencia pro adulto. Sin embargo,
al considerar la inversion indirecta en el andlisis, los
resultados indican que existe un sesgo pro nifez si-
tuando el indicador en 119.5.

Un analisis desde la perspectiva organizacional
de las instituciones publicas permite establecer
que la mayor parte del gasto dedicado a la NNA
es ejecutado por el Gobierno Central, el cual as-
ciende a USD 966.7 millones (64.4 %). En seguida
se encuentra el gasto realizado por las entidades
descentralizadas con USD 244.4 millones (16.3 %);
empresas publicas USD 167.4 millones (11.2 %);
instituciones financieras USD 68.0 millones (4.5 %);
fondos de seguridad social USD 44.9 millones
(3.0 %); y, otras entidades® USD 9.5 millones
(0.6 %) (cuadro 2).

Tomando en consideracién la clasificacion funcio-
nal del gasto,'” puede deducirse que la mayor par-
te del Gasto Publico Total en Nifiez y Adolescencia
(GPTNNA)*® estd condensado en dos funciones:

educacion y salud, las cuales representan aproxi-
madamente el 64.5 % de la inversidon destinada a
la NNA. Le sigue en orden de importancia el gasto
dedicado a la vivienda y servicios comunitarios*®
con 16.0 %; la proteccion social con 6.2 %; el orden
publico y seguridad 5.1 %; y finalmente, el gasto
destinado a financiar actividades recreativas, cul-
tura y religiéon con 0.8% (grafico 2). Es importante
recordar que, de acuerdo a (STPP-UNICEF, 2014),
las privaciones que sufria la infancia salvadorefia
en el afio 2012 se concentraban principalmente en
las siguientes dimensiones: vivienda, educaciéon y
saneamiento.

Por otro lado y desde una perspectiva de fuen-
te de financiamiento, cabe resaltar que la mayor
parte del GTDNNA esta financiado por el fondo
general del gobierno y los fondos propios de cada
institucién. Sin embargo, existen otras fuentes de
financiamiento que cobran una importancia rela-
tiva; tal es el caso del financiamiento proveniente
de préstamos externos y donaciones, lo cual debe
analizarse detenidamente pues puede implicar
cierto grado de vulnerabilidad para el financia-
miento futuro de la inversion en NNA debido a
los limites en la capacidad de endeudamiento del
pais, y a los cada vez mas restringidos accesos a la
cooperacion no reembolsable en el entorno mun-
dial (cuadro 3).
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CUADRO 2 | EL SALVADOR: GOBIERNO GENERAL, GASTO PUBLICO EN NINEZ Y ADOLESCENCIA
(2011), POR INSTITUCION EJECUTORA, (EN MILLONES DE DOLARES CORRIENTES)

SECTOR/INSTITUCION

Gobierno Central

Ramo de Educacién

Ramo de Salud Publica

Ramo de Economia

Corte Suprema de Justicia

Ramo de Obras Publicas, Transporte y Vivienda y Desarrollo Urbano
Presidencia de La Republica

Fiscalia General de La Republica

Ramo de Seguridad Publica y Justicia

Otros: Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos, Obligacio-
nes y transferencias generales del Estado, Gobernacién, Trabajo y Previsién
Social, Hacienda, Defensa Nacional, Medio Ambiente y Recursos Naturales

Descentralizadas

Fondo de Inversion Nacional en Electricidad y Telefonia (FINET)

Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local de E.S. (FISDL)
Hospital Nacional de Nifios Benjamin Bloom

Inst. Salv. para el Desarrollo Integral de La Nifiez y Adolescencia (ISNA)
Hospital Nacional de Maternidad Dr. Raul Arguello Escolan”

Fondo Solidario para la Salud (FOSALUD)

Otros: Hospitales Nacionales, Cruz Roja, Instituto Salvadorefio de
Turismo, ISDEMU, CONNA

Empresas Publicas
Administracion Nacional de Acueductos y Alcantarillados (ANDA)

Centro Farmacéutico de la Fuerza Armada (CEFAFA)

Fondos de Seguridad Social
Instituto Salvadorefio de Bienestar Magisterial - ISBM

Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS)

Instituciones Financieras
Fondo Nacional de Vivienda Popular (FONAVIPO)

Fondo Social para la Vivienda (FSV)

Otras Entidades
FOMILENIO

Total

GASTO
DIRECTO

734.7
686.2
31.8

0.0

2.5
8.1
6.2

92.9

37.2
21.9
17.3
12.4
0.5
3.6

163.3
163.3

26.4
0.0
26.4

1,017.4

GASTO
INDIRECTO

232.0
83.3
51.0
43.7
20.4
15.7
10.9

0.8
6.1

151.5
59.9
16.0

10.1
65.5

4.1

4.1

18.4
18.4

68.0
26.2
41.8

9.5
9.5

483.4

FUENTE: ICEFI/UNICEF con base en informacién proporcionada por el Ministerio de Hacienda, CIGPS y STP.

CAPITULO 1 | MARCOS NORMATIVOS VINCULADOS AL EJERCICIO DE LOS DERECHOS DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA

TOTAL

966.7
686.2
115.0
51.0
43.8
20.4
18.2
10.9
8.9
12.3

244.4
59.9
53.1
21.9
17.3
12.4
10.7
69.1

167.4
163.3
4.1

44.9
18.5
26.4

68.0
26.2
41.8

9.5
9.5

1,500.8

29



30

GRAFICO 2

EL SALVADOR: GOBIERNO GENERAL, COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO EN

NINEZ Y ADOLESCENCIA (GPNNA) SEGUN FUNCION EN 2011

(EN PORCENTAJES)

0.8
‘ 6.2‘
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M Educacion
B salud
Vivienda y Servicios Comunitarios
. Subsidios
Proteccidn Social
. Orden publico y seguridad

[l Actividades recreativas, cultura y religién

FUENTE: ICEFI con base en informacién proveniente de Ministerio de Hacienda, CIGS y STP.

* El rubro subsidios es considerado como gasto indirecto, y comprende el subsidio a la construccién,
consumo de electricidad, telefonia y financiamiento del subsidio al gas licuado.

Los resultados de la aplicacién de la metodologia®
para la medicién del GPNNA constituyen los prime-
ros pasos como una herramienta importante que
puede contribuir a mejorar el monitoreo, la inter-
vencion en accionesy la asignacion de recursos para
proteger a dicho grupo etario; en consecuencia, es
sumamente importante dar continuidad a este tipo
de mediciones dadas las grandes repercusiones que
tiene para el bienestar futuro de El Salvador.

Complementariamente, cumplir con lo dispuesto en
la LEPINA puede facilitar la comprensién presupues-
taria en el corto plazo. Es importante destacar que el
Ministerio de Hacienda se encuentra en el proceso
de implantar un modelo de Presupuesto por Progra-
mas con Enfoque de Resultados, entre cuyos objeti-
vos destaca: «Mejorar la asignaciéon de los recursos
presupuestarios en funcién de las prioridades y me-
tas de un desarrollo sostenido del pais» (Ministerio
de Hacienda, 2012); por ello, los resultados de este
esfuerzo permitiran dar seguimiento al ejercicio pi-

loto realizado, para lo cual se debe continuar con la
aplicacién de la metodologia y establecer esfuerzos
de seguimiento y monitoreo.

Aun hay un largo trecho por recorrer. Estos resul-
tados son Unicamente un acercamiento de carac-
ter presupuestario —en sentido puramente finan-
ciero—y no incluyen, por el momento, un analisis
que permita evaluar la calidad y efectividad del
gasto. En la medida que se desarrolle y fortalezca
la cultura estadistica del pais, y se propicien mejo-
ras en los sistemas presupuestarios, de monitoreo
y evaluacién, se dispondran de mas herramientas
que permitan evaluar el impacto de las diferen-
tes politicas y programas sobre el bienestar de la
nifiez y adolescencia; especialmente de aquellas
tendientes a alinear los esfuerzos que se realizan,
con los objetivos estratégicos de planificacién de
largo plazo y la correspondiente vinculacién del
proceso de planificacion con el de formulacién
presupuestaria.
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CUADRO 3 | EL SALVADOR: GOBIERNO GENERAL, COMPOSICION DEL GASTO TOTAL DIRECTO
EN NINEZ Y ADOLESCENCIA SEGUN FUNCION Y FUENTE DE FINANCIAMIENTO
(2011), (EN PORCENTAJES)

DIVISION (DESCRIPCION) FONDO FONDOS PRESTAMOS | DONACIONES TOTAL
GENERAL PROPIOS EXTERNOS
Educacién 59.8 — 6.4 1.2 67.4
Salud 5.9 2.7 0.9 — 9.5
Proteccion social 4.5 0.1 0.1 0.6 5.4
Vivienda y servicios comunitarios 1.0 13.1 0.3 1.7 16.1
Orden publico y seguridad 0.8 - 0.7 0.2 1.6
Total 71.9 16.0 8.4 3.7 100.0

FUENTE: ICEFI/UNICEF con base en informacién proporcionada por el Ministerio de Hacienda, CIGS y STP

NOTAS DEL CAPITULO

1/ En el marco de la CDN, el término “nifio” hace refe-
rencia a toda persona menor de 18 afios, independiente-
mente de su sexo.

2/ Articulo 172. Constitucién de El Salvador, Reformada
en el afo de 1993.

3/ Articulo 2. Decreto No. 775. Ley Organica de la Procu-
raduria General de la Republica.

4/ Articulo 1. Ibid.
5/ Articulo 27. Ibid. Titulo IV, capitulo 1.
6/ Articulo 56. Ibid.

7/ Articulo 105. Decreto No. 839. Ley de Proteccién Inte-
gral de la Nifiez y Adolescencia.

8/ Articulo 134. Ibid.

9/ Articulo 153. Ibid.

10/ Articulo 151. Ibid.

11/ Articulos 159 y 160. Ibid.
12/ Articulo 193. Ibid.

13/ Articulo 179. Ibid.

CAPITULO 1 | MARCOS NORMATIVOS VINCULADOS AL EJERCICIO DE LOS DERECHOS DE LA NINEZ Y LA ADOLESCENCIA

14/ Desde 2014, Secretaria Técnica y de Planificaciéon de
la Presidencia (STPP).

15/ Las cifras representan lo identificado a nivel de Go-
bierno General.

16/ Se considera dentro de “otras entidades” a FOMILENIO,

parte de Millennium Challenge Corporation.

17/ Durante el proceso de analisis de la informacion pro-
porcionada por el Ministerio de Hacienda, se realizd una
reclasificacion de la informacién en concordancia con el
Manual de Estadisticas de Finanzas Publicas (2001) del
Fondo Monetario Internacional. Ello permitié establecer
el gasto de gobierno segun funciones; es decir, los objeti-
vos generales que el gobierno persigue. El nivel mds agre-
gado de esta clasificacion permite identificar las siguientes
divisiones: (a) servicios publicos generales; (b) defensa: (c)
orden publico y seguridad; (d) asuntos econdmicos; (e)
proteccion del medio ambiente; (f) vivienda y servicios co-
munitarios; (g) salud; (h) actividades recreativas, culturay
religion; (i) educacién y (j) proteccién social.

18/ Este estd compuesto por el Gasto Publico Social y el
Gasto Publico No Social, dirigido a la NNA.

19/ Esta funcidn incluye erogaciones directas como agua
puray saneamiento, e indirectas como gasto en vivienda,

infraestructura comunitaria y desarrollo comunitario.

20/ UNICEF-STP-ICEFI (2011).
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ESPACIO FISCAL
NECESARIO PARA
MEJORAR LA
CALIDAD DE VIDA
DE LA NINEZ Y
ADOLESCENCIA
SALVADORENA

| articulo 14 de la LEPINA ordena que el Estado debe garantizar de for-

ma prioritaria todos los derechos de la NNA por medio de su preferente
consideracién en las politicas publicas, especialmente en lo referente a la
asignacioén de recursos, el acceso a los servicios publicos, la prestaciéon de
auxilio y atencidn en situaciones de vulnerabilidad, y en cualquier otro tipo
de atencidon que dicho grupo de la poblacién requiera.

En razén de la norma citada, la Politica Nacional de Proteccién Integral de la
Nifiez y la Adolescencia (PNPNA), establece que el Estado debe asegurar las
previsiones financieras que se requieran en forma prioritaria y antes que
cualquier otra solicitud presupuestaria. Esto conlleva a que las Normas de
Formulacidon Presupuestaria apliquen el enfoque de derechos, cumpliendo
con la obligacién de colocar el maximo de los recursos disponibles para
garantizar lo que requiere especial atencidn: la vida, el desarrollo y la edu-
cacién de nifas, nifios y adolescentes.

De acuerdo a la PNPNA, la necesidad de una mayor asignaciéon de recursos
ala nifez y adolescencia debe ser entendida como una inversién publica de
cara alaformaciony desarrollo del capital humano del pais, y no concebida
como un gasto publico sin mayores perspectivas de desarrollo.

Ante tales lineamientos, la PNPNA institucionaliza la obligacion del Estado
de tomar medidas orientadas a la asignaciéon de recursos, como la aplica-

cion de procedimientos y mecanismos administrativos que contribuyan
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con la implementacién de la politica, de tal forma
que se garanticen los derechos de las nifias, nifios
y adolescentes. Estas medidas son:

- Asegurar desde el Presupuesto General de la
Nacion la asignacion de recursos para la pro-
teccidn integral de la nifiez y la adolescencia.

- Promover una politica fiscal orientada a una
mayor inversion social. Especialmente, la
PNPNA aboga por que el Estado promueva me-
didas que permitan reducir el gasto publico en
areas que no son sustanciales para el desarro-
llo econémico y social del pais, a fin de contar
con los recursos necesarios que contribuyan
con el cumplimiento de sus obligaciones en la
proteccion integral de la NNA.

- Desarrollar estrategias de financiamiento
complementarias para aumentar los recursos
del Estado. Esto en conjunto con la sociedad
civil organizada e instituciones de coopera-
cion, a través del establecimiento de alianzas
estratégicas con la cooperacidon internacional
y con fuentes de recursos a nivel nacional para
la implementacion de las acciones previstas
en la PNPNA.

- Brindar asesoria técnica hacia una mayor in-
version en NNA a nivel local. Esto se refiere al
fortalecimiento de las capacidades de gestidon
para el desarrollo en los municipios, procesos
de planificacion presupuestaria, elaboracién
de politicas, planes y programas con un enfo-
que de derechos, etc. De igual forma, a través
del Fondo para el Desarrollo Econémico y So-
cial para los municipios (FODES), se debera ga-
rantizar con especial prioridad las inversiones
en infraestructura de servicios publicos y de
mejora de las condiciones de vida de la pobla-
cién (agua potable y saneamiento basico, tra-
tamiento de desechos sdlidos, entre otros), asi
como en proyectos de desarrollo econdmico,
social, cultural, deportivos, turisticos y de pre-
vencion de la violencia.

La normativa arriba descrita fundamenta la bus-
queda de espacios fiscales sustantivos para cumplir
con el principio de prioridad absoluta de la nifez, y
ampliar la inversidon publica en NNA. Como se revi-

sO anteriormente, los desafios son considerables,
aun cuando se reconozcan los avances experimen-
tados por El Salvador en materia de proteccion in-
tegral de la NNA.

Por otro lado, como se menciond anteriormente,
la CDN establece en su articulo 4 que “los Estados
Parte adoptaran todas las medidas administrati-
vas, legislativas y de otra indole para dar efecti-
vidad a los derechos reconocidos en la presente
Convencién”. Tal disposicién agrega ademas que
“...en lo que respecta a los derechos econdmicos,
sociales y culturales, los Estados Parte adoptaran
esas medidas hasta el maximo de los recursos de
que dispongan y, cuando sea necesario, dentro del
marco de la cooperacién internacional”.

Este compromiso adquirido por los paises firman-
tes de la Convencion, de los cuales El Salvador es
parte, resulta limitado en la medida que la expre-
sién “(...) hasta el maximo de los recursos de que
dispongan (...)” deja a discrecién de los gobiernos
los recursos a invertir en la NNA, sin establecer un
parametro que permita definir un valor o propor-
cion de gasto suficiente para garantizar un nivel de
vida digno para todos los menores de 18 aiios.

Esta ambigliedad no permite establecer con cer-
teza cual es el monto de recursos recomendable
para financiar los programas que deben imple-
mentarse para proteger los derechos de la NNA,
ademads que no existe una cuantificaciéon del mon-
to necesario de recursos que serian apropiados
invertir en El Salvador para lograr una adecuada
protecciéon de los derechos de la NNA, a partir de
la realidad descrita en los apartados anteriores.
En consecuencia, Unicamente queda el camino de
tratar de establecer relaciones internas de necesi-
dades o comparaciones con otros paises, a fin de
tratar de determinar el umbral apropiado para El
Salvador, atendiendo a sus niveles de ingreso y a
las condiciones macro fiscales vigentes.

El primer camino podria ser establecer como
gasto publico minimo un porcentaje del total del
Presupuesto de Ingresos y Gastos del Estado, que
sea equivalente al porcentaje de NNA dentro de
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la poblacién total de El Salvador. De acuerdo a la
DIGESTYC, en 2013 la poblacién de El Salvador to-
talizé 6.29 millones de habitantes, de los cuales
2.4 millones son menores de 18 afios, es decir, el
38.5 % del total, por lo que esta proporcién da una
primera pauta de cuanto deberia ser el gasto pu-
blico minimo destinado a este grupo poblacional.

Complementariamente, si se parte del supuesto
de que el gobierno focaliza el gasto en los nifos, ni-
fias y adolescentes de los estratos mas pobres (por
ejemplo, deciles del 1 al 6), y el segmento de NNA
dentro de dichos deciles representa el 26 % del to-
tal poblacional de El Salvador, entonces, la propor-
cion del gasto publico que deberia destinarse a los
menores de 18 afios, debiera ser como minimo el
26 % del total presupuestado.

Un segundo camino podria ser que el analisis se
realice en funcién del gasto total social en NNA
que se ejecuta en funcién del PIB, y compararlo con
otras naciones similares de la regién o del mundo.
Como se menciond, en términos del PIB, los recur-
sos asignados en forma directa a la NNA ascendie-

GRAFICO 3
Y AMERICA LATINA

a) Gasto pUblico per capita en ninez y adolescencia
en Centro Ameérica, 2011 (en USD)
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ron al 4.4 % en 2011. Sin embargo, de acuerdo a
los presupuestos aprobados en los afios sucesivos,
dicho monto disminuyé a 4.37 % en 2012 y con-
tinué descendiendo hasta llegar a 4.22 % en el
presupuesto de 2014. Es importante recordar que
para efectos de comparaciones internacionales,
debido a que en la informacidon estadistica mun-
dial Unicamente se presenta en forma habitual el
gasto directo en NNA, las comparaciones que se
realicen respecto de otras latitudes, se realizaran
en esta dimension.

Por ello, si se compara dicho nivel con los preva-
lentes a nivel internacional, particularmente en
Centroamérica, El Salvador solo supera a Guate-
mala y se ubica cinco puntos del PIB por debajo
de Costa Rica (grafico 3), pais que presenta un
gasto per capita seis veces mayor al realizado en
El Salvador. Si la comparacion se extiende a Amé-
rica Latina, El Salvador se ubica en los niveles mas
bajos de la regidén. Vale la pena destacar también
que en términos absolutos per capita, El Salvador
supera la inversiéon de Guatemala, Nicaragua y
Honduras.

GASTO PUBLICO EN NINEZ Y ADOLESCENCIA EN EL SALVADOR, CENTRO AMERICA

b) Gasto en ninez y adolescencia en América
Latina 2010-2011 (porcentajes del PIB)
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FUENTE: Instituto centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI)/ PLAN Internacional (2013),

Curcio, et al (2012).
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De acuerdo a lo anterior y considerando la ambi-
gledad de la CDN con respecto a los recursos que
debieran destinar los paises para dicho fin, esta-
blecer un nivel de gasto apropiado para garantizar
un nivel de vida digno a nifios, nifias y adolescentes
se convierte en una tarea dificil, pues alin en paises
donde el gasto como porcentaje del PIB es alto, la
asignacion establecida en términos per cdpita es
baja —como lo representan Honduras y Nicara-
gua—, en donde éste uUltimo concepto apenas so-
brepasa USD 1.00 diario (Honduras) o se encuentra
muy por debajo de dicho umbral (Nicaragua).

Ante tal situacién, a continuacién se simulan al-
gunos escenarios como aproximaciones de lo que
podria ser un umbral para el gasto publico directo
“apropiado”, de modo que se cumpla con el man-
dato de la CDN a los paises suscriptores de la con-
vencion. Estos son:

- Promedio de gasto publico en NNA en Amé-
rica Latina, que de acuerdo a los estudios de
Curcio, et al (2012) y e ICEFI/Plan Internacio-
nal (2013) asciende a 6.0 % del PIB —para una
muestra de 11 paises y para diferentes afos
comprendidos de 2005 a 2011—, que son re-
presentativos de toda la region.

- Promedio de gasto publico en NNA en Cen-
troamérica. De acuerdo a ICEFI/Plan Interna-
cional (2013) llegd a 6.3 % en 2011, valor que
se encuentra fuertemente influenciado por el
indicador de gasto de Costa Rica, que duplica
al resto de paises de la region.

- Equiparacion del gasto en NNA a la proporcion
de los menores de 18 ainos dentro de la po-
blacién total. Consiste en aumentar el presu-
puesto asignado a las entidades que trabajan
en pro de los NNA hasta que el mismo alcance
el 37.8 % del gasto publico total, que equivale
al peso de los nifios, nifias y adolescente en la
poblacién total.

- Nivel de gasto en NNA de Costa Rica. Como el
pais con mas alta asignacidén presupuestaria en
América Latina (9.5 % del PIB y USD 2,862.00
per capita en 2011). Costa Rica se convierte en
un umbral per se.

Previo a continuar con el andlisis sobre el monto fi-
nanciero que representaria para El Salvador alcan-
zar los benchmarks antes indicados, es pertinente
comentar que los estudios que plantean los valores
establecidos (Curcio et al, 2012; ICEFI/Plan Inter-
nacional, 2013; STP-UNICEF-ICEFI, 2014) presentan
ciertas diferencias en cuanto a la informacién a la
que tuvieron acceso los responsables de la cuan-
tificacion de los datos, aunque la mayor parte de
las cifras provienen de valores oficiales disponibles
para cualquier investigador. No obstante lo ante-
rior, se pudo identificar que la principal diferencia
se refiere a la informacién de la inversion en NNA
de los gobiernos locales en El Salvador, la cual re-
presenta alrededor del 0.1 % del PIB, por lo que
para efectos del presente documento, se estima
no significativa y por ende se valida la compara-
cién de datos de diferentes fuentes.

El Cuadro 4 muestra los resultados de la simula-
cion de los cuatro escenarios detallados, tomando
como referencia la asignacion presupuestaria para
2014. Para el efecto, el calculo de la asignacién pre-
supuestaria 2014 parte de una estimacién acorde
al ejercicio realizado por STP-ICEFI-UNICEF (2014).

En el primer caso, si El Salvador se propusiera lle-
gar al 6 % del PIB en gastos directos asociados a
la NNA para alcanzar el promedio de América Lati-
na, deberia aumentar el presupuesto en USD 460
millones, equivalente a un incremento del 42.1 %
respecto de los niveles actuales de asignacidon para
la NNA.

En el segundo escenario, si El Salvador se propu-
siera alcanzar el promedio de inversién realizada
por los paises de Centroamérica, el gasto necesita-
ria alcanzar 6.3 % del PIB, con un gasto per capita
de USD 681.60, lo que representaria un aumento
de casi el 50 % en la asignacién para cada nifio o
joven, y un incremento en el presupuesto del or-
den de USD 537.3 millones. Asi, sucesivamente se
muestran los valores resultantes para los dos esce-
narios restantes y los requerimientos en materia
de aumento en la asignacidn presupuestaria en
cada caso.
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CUADRO 4 | EL SALVADOR: SIMULACION DE UMBRALES DE GASTO PUBLICO DIRECTO

EN NINEZ Y ADOLESCENCIA

DESCRIPCION MILLS. DE USD
Asignacion presupuestaria para 2014 1,091.6
(referencia)

Nivel promedio de América Latina 1,551.4

(6 % del PIB)

Nivel promedio de Centroamérica 1,628.9

(6.3 % del PIB)

Nivel acorde a proporcién de me- 2,185.6
nores hasta 18 afios en la poblacion

total

Nivel de Costa Rica 2,456.3

% DEL PIB GASTO PER INCREMENTO
CAPITA EN USD MILLS.
4.2 456.8 =
6.0 649.1 459.7
6.3 681.6 537.3
8.5 902.2 1,094.0
9.5 1,027.8 1,364.7

FUENTE: Elaboracion propia con base en la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe CEPAL, ICEFI y Ministerio

de Hacienda.

Respecto de los requerimientos de recursos, tal
como lo revela el Cuadro 4, un umbral mas alto de
gasto estd asociado a una mayor cantidad de re-
cursos para financiar dicha meta. Estos incremen-
tos representan entonces los desafios a enfrentar
por parte del Estado para avanzar hacia garantizar
el cumplimiento de derechos de la NNA y asegu-
rarles un nivel de vida digno. No obstante, obtener
dichos recursos es una tarea dificil considerando
las restricciones de la politica fiscal salvadorefia,
especialmente las rigideces presupuestarias, los
problemas de liquidez a los que actualmente se
enfrenta el gobierno y los obstaculos existentes en
materia de incremento de ingresos.

Ante ello, el objetivo de este estudio es identificar
espacios de donde se puedan reorientar recursos
hacia los rubros pro nifiez y adolescencia, asi como
generar nuevos ingresos al fisco que puedan uti-
lizarse para incrementar las asignaciones presu-
puestarias de las entidades relacionadas al tema
en estudio. En los apartados siguientes se desarro-
Ila este objetivo y se presenta una cuantificacién
de los recursos que podrian obtenerse al ejecutar
una serie de acciones de politica y de gestion en el
ambito de los ingresos como en los gastos.

CAPITULO 2 | ESPACIO FISCAL NECESARIO PARA MEJORAR LA CALIDAD DE VIDA DE LA NINEZ Y ADOLESCENCIA SALVADORENA
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ANALISIS DEL
SISTEMA TRIBUTARIO
SALVADORENO E
IDENTIFICACION

DE LOS ESPACIOS
FISCALES EN EL AREA
DE LOS INGRESOS

n El Salvador los ingresos tributarios son la principal fuente de ingre-
Esos del Estado, por lo que conocer la forma en que esta estructurado
el sistema tributario reviste especial importancia para tratar de identificar
los espacios fiscales, por el lado de los ingresos, que permitan financiar los

programas de inversion orientados a la NNA.

Por ello, se debe poner especial atencidn a los determinantes directos de la
recaudacioén: el marco normativo que define los distintos tributos que inte-
gran el sistema; y la administracién tributaria, que comprende el conjunto

de entidades responsables de gestionar la recaudacion.

CAMBIOS EN EL MARCO NORMATIVO TRIBUTARIO

n el ambito de la legislacion impositiva, es importante destacar que

desde las reformas tributarias realizadas en la década de 1990, se ha
buscado promover la simplicidad del sistema tributario salvadoreiio de tal
forma que se disponga de una estructura compuesta por pocos impues-
tos, leyes breves y obligaciones tributarias y formales faciles de cumplir. Sin
embargo, también debe destacarse que dichas reformas provocaron que
la carga tributaria se fundamente principalmente en tributos al consumo,
vulnerables a las crisis econdmicas y con una incidencia poco equitativa
debido a que el impacto del impuesto se percibe en forma homogénea en

las personas, sin importar el nivel de ingresos de las mismas.
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El gobierno del Presidente Funes que inicid su ges-
tién en junio de 2009, lo hizo en plena crisis eco-
ndmica mundial. No obstante, con el propdsito
de dar viabilidad a la politica fiscal de su plan de
gobierno, decidié promover una reforma tributa-
ria destinada a suministrar recursos al Estado que
le permitieran la implementacién de diversos pro-
gramas de desarrollo.

En el proceso, es importante destacar que, previo
a la presentacion del proyecto de reforma fiscal
a la Asamblea Legislativa, el Ejecutivo anuncid su
intencién de consultar el contenido de la misma
con varios sectores de la sociedad civil, incluyen-
do el sector privado organizado. Sin embargo, la
falta de interlocutores y de incidencia politica en
materia tributaria por parte de los sectores popu-
lares y los sindicatos —heredada de la época del
enfrentamiento armado—, asi como la urgencia
gubernamental por la aprobacion de las medidas,
produjeron que la reforma fuera discutida en ma-
yor medida con el sector empresarial. Esta refor-
ma fue disefiada, preparada e impulsada por el Mi-
nisterio de Hacienda (MH) y conté con el aval de la
Secretaria Técnica de la Presidencia (ICEFI, 2011).

En resumen, las modificaciones legales aprobadas
por la Asamblea Legislativa a finales de 2009 fueron
de cuatro tipos: a) creacién de nuevos impuestos;
b) aumentos de tipos impositivos; c) ampliacion de
base tributaria y d) fortalecimiento de las medidas
de control. De estas modificaciones, las de mayor
importancia son las que implican ampliacién de la
base tributaria, seguidas por los aumentos de tasa.

En 2011, el gobierno de El Salvador impulsé una
nueva reforma fiscal, la cual carecié de una dis-
cusién prolongada. Para lograr su aprobacion se
aprovecho la ventaja de disponer de mayoria par-
lamentaria. Esta reforma se centré principalmente
en el Impuesto sobre la Renta (ISR), incluyendo au-
mentos en las tasas y en la base, asi como incor-
porando nuevas herramientas para fortalecer las
capacidades de la administracién tributaria.

En agosto de 2014, el Gobierno de la Republica lo-
gro la aprobacién de una nueva reforma tributaria,

tedricamente como parte de un plan para alcanzar
sostenibilidad fiscal en el mediano y largo plazo.
La reforma incluyé fundamentalmente la apro-
bacién de un impuesto al cheque y a las transac-
ciones financieras, con una tasa del 0.25 %. Este
tributo puede ser una importante herramienta
para el combate al sector informal, debido a que
en esencia constituye una retencién sobre las tran-
sacciones en efectivo que puede ser acreditada a
los impuestos administrados por el pais, de don-
de los Unicos que tendrian un impacto directo que
provenga de él, son los sectores que no realizan
declaraciones tributarias con regularidad.

La reforma incluye, igualmente, la aprobacién
de una modificacion tributaria para recuperar el
pago minimo del ISR que habia sido declarado
inconstitucional por la Sala correspondiente. Sin
embargo, debido a que el exceso pagado puede
ser acreditado en periodos posteriores, solo im-
plica un anticipo recaudatorio y no precisamente
un aumento a la carga tributaria efectiva sobre los
contribuyentes.

La reforma también incorpora algunos cambios en
el Cédigo Tributario, los cuales se dirigen a forta-
lecer los controles de precios de transferencia, el
uso de maquinas electrdnicas para facturaciony la
mejora en la publicidad de los actos de la Adminis-
tracién Tributaria.

Se espera percibir los efectos de los cambios tribu-
tarios a partir del mes de octubre de 2014, aunque
estos no debieran significar un cambio transcen-
dental en el sistema tributario. En efecto, de acuer-
do con los mismos funcionarios del Ministerio de
Hacienda, la reforma debiera rendir un maximo de
USD 80 millones en un afio calendario (alrededor
del 0.3 % del PIB), aun cuando debido a la fecha de
su vigencia se estima que el impacto esperado en
la carga tributaria de 2014 sera de 0.2 %.

Adicional a las reformas anteriores y con el objeto
de lograr aumentos rdpidos en la recaudacién, en
los ultimos 10 afos se han creado nuevas figuras
impositivas, entre ellas las denominadas contribu-
ciones especiales cuya recaudacién tiene un des-
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CUADRO 5 | EL SALVADOR: EVOLUCION DE LA PROGRESIVIDAD E IMPACTO REDISTRIBUTIVO

DEL SISTEMA TRIBUTARIO (2000-2012)

IMPUESTO 2000

Kakwani Reynolds-

Smolensky

Impuesto sobre la 0.139 0.002
renta de personas
naturales
Impuesto al valor -0.236 -0.014
agregado

2006 2012
Kakwani Reynolds- Kakwani Reynolds-
Smolensky Smolensky
0.319 0.009 0.465 0.012
-0.141 -0.003 -0.127 -0.011

FUENTE: ICEFI con base en Acevedo (2003), ICEFI (2009), Pérez (2013b).

tino especifico, que han expandido nuevamente
el sistema.

La estructura actual de la recaudacién tributaria
salvadoreifla presenta que aproximadamente un
35 % de los ingresos proceden de impuestos di-
rectos, cuyo peso ha crecido en los ultimos aios;
mientras que el resto de la recaudacién proviene
de la aplicaciéon de impuestos indirectos, basados
fundamentalmente en el consumo. Esta estructura
hace que la recaudaciéon se encuentre fuertemen-
te expuesta a las crisis econdmicas que producen
un efecto inmediato y de dificil recuperacién sobre
el consumo, tanto de origen nacional como impor-
tado (ICEFI, 2013).

El Unico impuesto directo aplicable en El Salvador
es el ISR, debido a que hasta la fecha no ha sido
posible implementar un impuesto al patrimonio,
especialmente por la oposicién del sector empresa-
rial, asi como del sector politico que gobernd al pais
durante dos décadas. Como muestra de lo anterior,
es importante destacar que a la fecha no se dispo-
ne de una propuesta técnica que goce de viabilidad
econdmica y sobre todo politica, y aun cuando nue-
vamente se tratd de implementar un impuesto pre-
dial en 2014, una vez mas el intento fracaso.

Sobre el ISR, especificamente el de personas natu-
rales, se debe destacar un avance considerable en
el ambito de equidad en la ultima década, al pasar
el indice Kakwani? de 0.139 en el afio 2000 a 0.465

en 2012. En el mismo lapso, el indice Reynolds-
Smolensky? evoluciond de 0.002 a 0.12 (cuadro 5).

La misma evolucidén ha registrado el Impuesto al
Valor Agregado (IVA), que tuvo un avance no des-
preciable tanto en el indicador de progresividad
como en el de impacto redistributivo; aun cuando
sigue siendo un impuesto regresivo. Este impuesto
es el principal pilar de la recaudacion tributaria del
pais, a pesar de que cuenta con una considerable
cantidad de exenciones que dificultan su adminis-
tracion. Cabe mencionar, como muestra de lo an-
teriormente establecido, que durante el periodo
2007-2012 el IVA representd, en promedio, aproxi-
madamente el 52 % de los ingresos tributarios. Del
monto referido, destaca el componente del IVA
por importaciones, el cual aporta cerca del 30 %
del total recaudado, mientras que la liquidacién fi-
nal en el ambito doméstico comprende el restante
22 %; lo que demuestra la dependencia que tienen
los ingresos fiscales de la recaudaciéon derivada del
comercio exterior

El resto de impuestos Derechos Arancelarios a la
Importacion (DAI), impuestos selectivos, contri-
buciones especiales y otros, inclusive los nuevos
tributos creados, representan solo el 14 % de la re-
caudacion, proporcién que se ha mantenido cons-
tante a lo largo de la Ultima década. De ello puede
derivarse que la contribucién de estos nuevos im-
puestos a la recaudacion tributaria ha sido minima
(grafico 4).
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GRAFICO 4 EL SALVADOR: ESTRUCTURA DEL SISTEMA TRIBUTARIO, PERIODO 2007-2012
(EN PORCENTAJES)
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FUENTE: ICEFI con cifras del Ministerio de Hacienda.

GRAFICO 5 EL SALVADOR: CARGA TRIBUTARIA NETA (2000-2012)
(EN PORCENTAJES DEL PIB)
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FUENTE: ICEFI con cifras del Ministerio de Hacienda.
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Como se muestra en el Grafico 5, en el periodo del
afo 2000 al 2012 los ingresos tributarios han regis-
trado una evolucién importante que se refleja en el
aumento de 4.2 puntos del PIB en la carga tributaria
neta, producto principalmente del rendimiento de
las reformas al impuesto sobre la renta, rubro que
ha contribuido con el 47.4 % del incremento de la
presion tributaria. A pesar de que la carga tributa-
ria ha ido en ascenso durante los ultimos afios, a
excepcion del 2009 cuando la crisis mundial afectd
mas las arcas del Estado, continlia por debajo de
la carga tributaria media de los paises de América
Latina, que en el afio 2011 fue de 15.7 % del PIB
(CEPAL, 2013).

Independientemente de lo comentado, el nivel
alcanzado por la carga tributaria es insuficiente
para garantizar niveles de gasto social e inversiéon
publica adecuada, especialmente si dichos rubros
se comparan con los estandares internacionales.

LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA
SALVADORENA

a administracion tributaria estd compuesta por
Ltres entidades: La Direccion General de Impues-
tosInternos (DGlI), la Direccién General de Aduanas
(DGA), y la Direccién General de Tesoreria (DGT).
De ellas, la DGIl y la DGA tienen la responsabilidad
primaria de administrar los distintos tributos defi-
nidos en la legislaciéon vigente, y que son aplicables
a las operaciones domésticas y al comercio exte-
rior, respectivamente. También tienen bajo su res-
ponsabilidad velar por el correcto cumplimiento
de la normativa tributaria y aduanera, en las que
se les dota de facultades para ejecutar acciones
administrativas encaminadas al cobro de impues-
tos. Por su parte, la DGT se encarga Unicamente de
la funcién colectora de los impuestos, incluido el
cobro administrativo de la mora tributaria.

La importancia de la administracién tributaria en
la recaudacién radica en su papel coercitivo para
con los contribuyentes, potestad que les faculta
fiscalizar las operaciones econémicas de los suje-
tos pasivos,?® e incluso aplicar sanciones al incum-

plimiento de obligaciones prescritas en las leyes.
Sin embargo, también es de suma importancia su
incidencia en el cumplimiento voluntario de las
obligaciones tributarias.

En general, la magnitud del aporte que sobre la re-
caudacién puede hacer la administracién tributaria
de un pais depende del nivel de esfuerzo y eficiencia
en el desarrollo de sus funciones, y se mide regular-
mente tanto por la productividad de los impuestos
que son administrados, por el nivel de incumpli-
miento tributario o evasiéon, como por el aumento
de la base tributaria efectiva que paga impuestos.

La falta de eficacia en el cumplimiento de las fun-
ciones que atafien a la autoridad tributaria puede
deberse a factores que limitan su funcionamiento y,
particularmente en El Salvador, estas restricciones
se manifiestan en varios campos, entre los que des-
tacan la falta de autonomia administrativa, el bajo
presupuesto asignado a las entidades recaudato-
rias, la limitacién en las capacidades técnicas del
recurso humano, debilidad institucional sistémica y
en la injerencia de los intereses econdmicos en la
gestidn, entre otros (FUNDE, 2008 e ICEFI, 2012).

DEFINICION DE POTENCIALES
ESPACIOS TRIBUTARIOS NO
EXPLOTADOS, A PARTIR DE LA
OPTIMIZACION DE ASPECTOS
RELACIONADOS CON LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA

omo ha sido sefialado, la estructura actual del
Csistema tributario salvadorefio es insuficiente
para suplir las necesidades de la poblacién, espe-
cialmente las de la NNA. La busqueda de espacios
fiscales relacionados con la administracién tributa-
ria pasa por dos aspectos: optimizar la estructura
actual del sistema y realizar cambios en los procesos
y procedimientos de trabajo de la administracién
tributaria que contribuyan a mejorar la eficiencia
recaudatoria.

La optimizacién de la estructura actual puede lo-
grarse mediante la mejora de las capacidades de las
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entidades de la administracion tributaria, ya que
de esa forma éstas podran incidir de manera mas
efectiva en el cumplimiento voluntario y en el co-
bro coactivo de la deuda tributaria. Ademas, para
CEPAL (2011) una de las deficiencias de la adminis-
tracién tributaria es que depende todavia de varios
organismos recaudadores, en claro contraste con la
tendencia internacional hacia la consolidacion.

Gran parte de las mejoras establecidas como bue-
nas practicas a nivel internacional tienen como
base el papel de la gerencia de las entidades re-
caudadoras, como lo afirma Diaz Yubero (2003).
La administracion tributaria de un pais debe ser un
organismo moderno, eficiente y efectivo, que debe
poseer un estilo de direccidn con visidon estratégica
de largo plazo, ser capaz de impulsar reformas y no
conformarse con mantener el statu quo tradicional.
De poco sirve un sistema tributario correctamente
disefiado sin una organizacién capaz de aplicarlo.

En ese sentido, un estudio realizado por FUNDE
(2008) concluye que una de las manifestaciones
del problema en el trabajo de la administracion
tributaria es que los gerentes se dedican a com-
plementar el trabajo técnico del nivel operativo,
involucrandose hasta en las decisiones del nivel
mas bdasico, lo que definitivamente resta su capa-
cidad de planificacion estratégica. A ello se suman
otras carencias como una estructura organizativa
poco funcional para la facilitaciéon del cumplimien-
to de las obligaciones tributarias, deficiencias de
formacidén del personal operativo y la inexistencia
de una adecuada politica de personal: seleccién y
retencién. Por otro lado, resulta razonable pensar
que este tipo de responsabilidades recaigan en un
numero reducido de personal si no se produce un
incremento en la recaudacién.

Derivado de las fallas en el nivel gerencial, surgen
otras areas susceptibles de mejora, como las ca-
pacidades de fiscalizacién y control que tienen un
impacto significativo en los niveles de cumplimien-
to. También resulta importante destacar la falta de
aprovechamiento a gran escala de las herramien-
tas tecnoldgicas que podrian impactar sobre los
resultados recaudatorios. Sobre este tema, debe

mencionarse que las herramientas informaticas
se han convertido en uno de los principales meca-
nismos que las administraciones tributarias de los
paises desarrollados han utilizado para ejercer un
efectivo control del sistema tributario.

Las reformas tributarias efectuadas en 2004 y
2009 introdujeron nuevas obligaciones formales a
los contribuyentes y dotaron a la administracién
de mas facultades para efectuar el control del
cumplimiento de la normativa. Sin embargo, de-
bido a los resultados obtenidos a la fecha, es per-
ceptible que producto de diversas circunstancias,
no todas esas facultades son utilizadas o aprove-
chadas plenamente® en las tareas de verificacion y
control. Esta situacion refuerza el planteamiento
de que no solo es suficiente un apropiado cam-
bio legislativo si no se dispone de una administra-
cion tributaria eficiente y eficaz. En el Cuadro 6,
se presentan las principales reformas legislativas
aprobadas para fortalecer el trabajo de la admi-
nistracién tributaria.

Al analizar las medidas mencionadas, y otras de
menor envergadura aprobadas en la Gltima reforma
tributaria de 2014, queda claro que el legislador ha
realizado un esfuerzo por aumentar las facultades y
mecanismos de control al alcance de la administra-
cion tributaria, facultades que debieran reflejarse
en el aumento de recaudacién derivado de las ac-
ciones de las unidades fiscalizadoras (grafico 6).

El 60 % de la recaudacion proviene de la Cartera de
Grandes Contribuyentes (SGC), algo légico y que
estd en congruencia con la recaudacidon obtenida
por la via de declaracién voluntaria; sin embargo, es
preocupante la pérdida de protagonismo que ha te-
nido la Unidad de Medianos Contribuyentes (SMC),
que de significar cerca del 20 % la recaudacién en
2005, apenas aporta el 10 % en 2012. En el caso de
las oficinas regionales —Oriente y Occidente—, su
participacion en la recaudacion ha sido discreta, a
pesar de que la actividad econdmica desarrollada
en dichas zonas no es despreciable, lo que puede
asociarse a que en este espacio esta incluido el con-
trol en fronteras, area histéricamente débil en ma-
teria de control.

ESPACIOS FISCALES PARA MEJORAR EL FINANCIAMIENTO DE PROGRAMAS

PARA LA NINEZ 'Y ADOLESCENCIA EN EL SALVADOR



CUADRO 6

EL SALVADOR: REFORMAS EFECTUADAS PARA FORTALECER LA ADMINIS-

TRACION TRIBUTARIA, ANOS 2004 Y 2009

ANO 2004

El emplazamiento publico de los omisos (contribuyentes
que no presentan sus declaraciones tributarias estando
obligados).

Transmision en linea al servidor de la administracion tri-
butaria de la informacién de los montos de cada venta o
prestacion de servicios por parte de los contribuyentes
con sistemas computarizados.

Utilizacién de la informacién declarada por agentes y suje-
tos de retencion/percepcion del IVA y administradoras de
tarjetas de crédito.

Desarrollar planes de control de mercaderia en transito
interno y decomiso de mercaderias en transito o almace-
nada sin documentacién de respaldo.

Fortalecer la verificacién de la operatividad de los siste-
mas mecanizados de los contribuyentes.

ANO 2009

Reforzamiento de las normas de control de precios de
transferencia, que fueron adoptadas originalmente en la
reforma de 2004, pero en dicha ocasién no se incluye-
ron en la normativa algunos componentes esenciales del
control, como los métodos de valoracién, alcance de las
medidas, obligaciones de informacidn, entre otros.

Introducciéon de la obligacion de presentar declaracion
patrimonial.

Presentacion de informes de operaciones de parte de
jueces, notarios, médicos, proveedores, registro de bie-
nes inmuebles y municipalidades.

Introducciéon de nuevas causales para dictar medidas
precautorias: no colaboracion, indicios de doble contabi-
lidad, no permitir el acceso a la fiscalizacién.

Nuevo procedimiento de cobro administrativo de la mora
tributaria, dando mas tiempo y potestades a la adminis-
tracion tributaria en la fase administrativa.

FUENTE: Elaboracién propia con base en el Codigo Tributario, Ley de Impuesto sobre la Renta y Ley de Impuesto a la

Transferencia de Bienes Muebles y a la Prestacidn de Servicios.

Sobre la tematica anteriormente descrita, resulta
interesante la evolucién de la Gestién de Cartera
(DGC), que utiliza un mecanismo de monitoreo de
las operaciones del contribuyente en tiempo real,
y quien atiende las sugerencias de la administra-
cion tributaria para corregir anomalias o indicios
de infracciones sustantivas, pero que no es una fis-
calizacién per se.

Ahora bien, dado el comportamiento mostrado,
pareciera que la DGIl ha cambiado sus preferen-
cias de control, restando énfasis a la fiscalizacion
integral de medianos contribuyentes y aumentan-
do la verificacion superficial de las operaciones de
éstos ultimos, como lo evidencia la tendencia de
ambas carteras en el Grafico 6. La razén de dicho
cambio podria ser el costo-beneficio de ambos

mecanismos, pues la fiscalizaciéon implica dedicar
muchas horas-hombre a un caso, para lo cual se
requiere de técnicos con un alto nivel de cualifica-
cién y cuya recaudacion es incierta. En la gestidon
de cartera, en cambio, el control es mas ligero, no
se requiere de capacidades técnicas especiales y
el propdsito es controlar el nivel de cumplimiento
voluntario del contribuyente.

En estos casos en que debe decidirse qué cartera,
sector o mecanismo utilizar para la fiscalizacidn,
es importante el papel de la gerencia estratégica
de la DGIl y las capacidades técnicas del personal
de las unidades de planificaciéon y de fiscalizacién.
La clave es que mientras mas vision estratégica se
ponga en la toma de decisiones, mejores resulta-
dos se obtendran.
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GRAFICO 6

EL SALVADOR: RECAUDACION OBTENIDA POR LA VIA DE LA FISCALIZACION, POR

UNIDAD FISCALIZADORA EN MILLONES DE USD
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FUENTE: Elaboracién propia con base a cifras de la DGII.

Una restriccion importante en la realizacidon de
mejoras en la administracién tributaria es el fi-
nanciamiento, ya que el presupuesto asignado a
la administracién tributaria ha sido histéricamente
bajo, sin sobrepasar el 1 % de la recaudacion, lo
que de alguna manera impide que se realicen in-
versiones el desarrollo del capital humano, tecno-
logia e infraestructura. Otros paises como Guate-
mala, México, Peru y Chile, entre otros, destinan a
la administracion tributaria recursos que estan por
encima del 2 % de la recaudacidn tributaria.

UNA APROXIMACION A

LA PRODUCTIVIDAD DE

LOS IMPUESTOS Y A LA

EVASION TRIBUTARIA, COMO
INDICADORES DE EFICACIA DE
LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

La funcién principal de la administracion tribu-
taria de un pais es hacer eficiente el cobro de

impuestos. Dicha situacion se manifiesta en los
niveles de productividad del sistema tributario y
en los coeficientes de evasion de los principales
impuestos del pais. En consecuencia, el monto de
recursos que podrian obtenerse a partir de una
mejora en la administracién tributaria se refleja en
forma directa de los mecanismos que puedan uti-
lizarse para mejorar la productividad y para evitar
la evasién de los impuestos, especialmente de los
dos principales tributos en El Salvador, como lo son
el ISRy el IVA.

Un problema clave en la gestion de las finanzas
publicas es el nivel de evasion fiscal prevalecien-
te en el pais, pues dicho fendmeno erosiona la
disponibilidad de recursos financieros de manera
considerable. En el caso de El Salvador, al igual que
para la estimacién del gasto tributario derivado
del otorgamiento de tratamientos preferenciales,
no se cuenta con suficiente informacién que reve-
le el comportamiento del incumplimiento tributa-
rio, pues no ha sido una practica habitual que la
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administracion tributaria o el Ministerio de Ha-
cienda publiquen dichas estimaciones. Como con-
secuencia, su analisis es limitado.

Algunas aproximaciones han sido realizadas por
estudios particulares del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), United States Agency for Interna-
tional Development (USAID), Fundacién Nacional
para el Desarrollo (FUNDE), entre otros, pero todos
ellos se refieren a afios anteriores a 2009. Recién en
2012, la DGII publicé una estimacién de la evasion
en el IVA para el periodo 2000-2010, lapso en el que
el valor evadido pasé de 42.4 % a 33.1 % de la re-
caudacion tedrica® (Ministerio de Hacienda, 2012)
(grafico 7). Por el contrario, respecto a la evasiéon en
el impuesto sobre la renta no hay publicacién oficial
debido a la carencia general de estadisticas vincu-
ladas con la distribucion del valor agregado nacio-
nal en funcién de la remuneracién de factores. Sin
embargo, FUNDE (2008), con base a cifras del BID y
USAID, estimé que en 2007 la evasion en el ISR a las
sociedades era 47.0 %.

Siguiendo la légica de una aritmética simple para
proyectar los valores de la evasién para 2012, y
asumiendo que se ha mantenido la tendencia de

GRAFICO 7
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mejora en la administracion tributaria manifesta-
da en 2010, podria estimarse que la evasion en el
IVA doméstico se aproxima al 32.3 % (USD 367.2
millones), mientras que en el ISR a las sociedades
podria llegar al 38 % (USD 379.8 millones), totali-
zando USD 747 millones evadidos. Estos datos de-
ben ser tomados con cautela debido a que la re-
caudacion de 2010 aun se encuentra severamente
influenciada por los efectos de la crisis financiera
internacional, por lo que no necesariamente debe
haberse presentado una reduccidon en los incum-
plimientos de ambos impuestos.

Aun cuando las cifras mencionadas reflejan una
reduccion significativa de la evasion del IVA en el
periodo de estudio, el panorama continta siendo
poco optimista cuando se compara con el resto
de paises de América Latina. Segun estimaciones
realizadas por Gomez-Sabaini y Jiménez (2011),
“las tasas de evasidn en el IVA calculadas para los
paises latinoamericanos en el 2006 se ubican en un
rango de 11 % (Chile) al 38.1 % (Nicaragua) con un
promedio de 27 % aproximadamente”. El Salvador,
en ese ano, se encontraba por encima de este nivel
con un 30.4 %, de acuerdo a los calculados realiza-
dos por el Ministerio de Hacienda.
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FUENTE: ICEFI con cifras del Ministerio de Hacienda de El Salvador (2012).

CAPITULO 3 | ANALISIS DEL SISTEMA TRIBUTARIO SALVADORENO E IDENTIFICACION DE LOS ESPACIOS FISCALES

EN EL AREA DE LOS INGRESOS

47



Por ello, la reduccion de la evasion tributaria debe
ser una meta de mediano plazo en la planificacién
presidencial. De esta fuente pueden ser obtenidos
importantes recursos para financiar muchos progra-
mas y dentro de ellos, los vinculados con la NNA.
Para lograrlo, el factor determinante es la eficiencia
de la administracion tributaria en su funcion fiscali-
zadora y recaudadora, como se acotd antes.

Complementariamente, al analizar la productividad
del IVA en el periodo 2004-2012, por medio del mo-
delo del potencial tedrico,® el promedio recaudato-
rio se mantuvo alrededor del 56 % del potencial a
cobrar, alcanzando su maximo nivel en el 2012 con
un valor de 60 %. Es decir, se cobra alrededor de 6 de
cada 10 centavos del potencial maximo (grafico 8).

Lamentablemente la productividad del ISR no pue-
de ser calculada con exactitud debido a que, como
fuera mencionado previamente, el Banco Central
de Reserva (BCR) no presenta informacion relacio-
nada a la clasificacién del Valor Agregado Nacional

desde el punto de vista de remuneracion de los
factores de produccion.

Es pertinente destacar que el nivel de productivi-
dad del ISR para personas juridicas en Latinoamé-
rica asciende al 14 % mientras que el de personas
naturales es de alrededor del 6 % (Comisién Econd-
mica para América Latina y el Caribe — Agencia de
Cooperacién Internacional Alemana, 2013).

Por otro lado, pero con mucha importancia, Pessino
y Fenochietto (2010) presentaron un estudio en
donde tratan de medir la capacidad tributaria to-
tal de los paises de la region por medio del calculo
de lo que se conoce como la “frontera tributaria”.
Este valor representa el nivel maximo de ingresos
que un pais puede recaudar dadas sus caracteris-
ticas econdmicas, sociales, institucionales y de-
mograficas, representando entonces la recauda-
cion potencial que puede ser obtenida a través del
actual sistema tributario. Adicionalmente, ambos
autores calculan el “esfuerzo tributario”, que es el

GRAFICO 8 EL SALVADOR: PRODUCTIVIDAD DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO PERIODO
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FUENTE: ICEFI con cifras del Ministerio de Hacienda y BCR.
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ratio entre la actual carga tributaria y la frontera
tributaria, midiendo que tan lejos estd un pais de
alcanzar el potencial de su recaudacion.

La capacidad tributaria de un pais (nivel potencial)
esta explicada por factores como preferencias de
politica fiscal en la forma de determinar las ta-
sas, tratamientos tributarios preferenciales como
exenciones o incentivos a la inversion, asi como
por la eficiencia del aparato recaudador. Asi pues,
los autores sostienen que algunos paises pueden
ser eficientes y tener un bajo nivel de recaudacion
y, por lo tanto, estar lejos de su frontera debido a
que ellos simplemente decidieron establecer bajas
tasas impositivas y proveer un bajo nivel de bienes
publicos, es decir, un gobierno reducido.

Para El Salvador, dichos autores calculan que, da-
das sus caracteristicas productivas, socioecondmi-
cas y el tamafio de su poblacidn, su frontera tribu-
taria es 30 % del PIB, por lo que considerando la
carga tributaria neta de 2012 del 14.4 %, el esfuer-
zo tributario es del 50.8 %. Este ultimo valor seria
entonces la productividad del sistema impositivo
salvadorefio total.

La diferencia, como lo acotan Pessino y Fenochietto,
estd compuesta por las exenciones propias de cada
impuesto, el gasto tributario y la evasion fiscal. Una
vez mas, aumentar dicho ratio de productividad im-
plica en primer lugar, la realizacién de mejoras en
la eficiencia recaudatoria, y la toma de decisiones
de politica respecto de algunos conceptos de gasto
tributario que no tienen aporte significativo al cre-
cimiento econémico ni a la equidad distributiva.

El ejercicio de elevar el esfuerzo tributario de El Sal-
vador al promedio de América Latina, que segun los
autores es 59.8 %, permitiria que la carga tributaria
neta hubiera llegado a 16.9 % en 2012, es decir, 2.5
puntos del PIB superior a la efectivamente obteni-
da, lo que se traduciria en por lo menos USD 608
millones de recaudacion adicional. Dicho resultado
se podria obtener a través de la combinacién de las
medidas ya detalladas y esfuerzos adicionales en
materia de combate a la evasion, a la defraudacion
tributaria y al contrabando aduanero.

Tomando en cuenta que para obtener los recursos
anteriores se necesitaria una reingenieria del siste-
ma tributario salvadorefio y de la propia adminis-
tracién tributaria, lo cual bajo las condiciones po-
liticas actuales podria considerarse factible hasta
en el mediano plazo, es preferible que la adminis-
tracion se comprometa a mejorar la percepcion de
impuestos por medio de un programa de combate
al incumplimiento voluntario, lo que se traduciria
también en un aumento de la carga tributaria.

Por ejemplo, si la planificacion es bien elaborada,
la administracién tributaria podria comprometer-
se en el corto plazo reducir la evasién del IVA en 1
punto y la del ISR en medio punto, lo que se tradu-
ciria en que la recaudacién aumentaria USD 97.0
millones, de los cuales USD 31 corresponden al IVA
y el resto al ISR.

IDENTIFICACION PRELIMINAR DEL
GASTO TRIBUTARIO QUE PODRIA
ELIMINARSE PARA ENCONTRAR
ESPACIOS DE INVERSION EN NINEZ
Y ADOLESCENCIA

| gasto tributario esta compuesto por los ingresos
Eque el Estado deja de percibir como consecuen-
cia del otorgamiento de tratamientos tributarios
preferenciales, particularmente producto de politi-
cas orientadas a la promocion de sectores especifi-
cos de la economia nacional o de ciertos grupos de
contribuyentes, y se manifiesta en la forma de exen-
ciones, exoneraciones, reducciones de tasa, etc.

Los tratamientos tributarios preferenciales forman
parte de la politica tributaria de muchos paises y
en muchas oportunidades son altamente deseados
por los elaboradores de la politica debido a que su
aplicacion uUnicamente necesita la autorizacion
de la Asamblea Legislativa en el momento de su
aprobacidn. Las alternativas a dicho procedimien-
to, como el otorgamiento de subsidios focalizados,
implican un seguimiento posterior y muchos cos-
tos vinculados al proceso; sin embargo, los subsi-
dios focalizados producen efectos mds equitativos,
porque generalmente se otorgan a las personas de
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menos recursos o por lo menos se otorgan a quie-
nes fueron dirigidos los tratamientos especiales.

Los objetivos del Gasto Tributario son diversos y
van desde la promocién de la inversidon hasta lo-
grar mayor progresividad o disminuir desigualda-
des entre zonas geograficas, sectores o grupos de
contribuyentes. No obstante lo anterior, en mu-
chas ocasiones los costos de otorgar tratamientos
especiales superan los beneficios, pues producen
una pérdida de recaudacién para el Estado y pro-
fundizan la inequidad horizontal en el pago de los
impuestos (CIAT, 2011).

Lainequidad generada por las politicas de gasto tri-
butario puede distorsionar las decisiones del resto
de los agentes econdmicos, pues al verse favoreci-
do un sector productivo en particular (para el que
los incentivos constituyen un privilegio tributario),
afecta la competencia y obliga al Estado a mante-
ner elevadas tasas impositivas para garantizar un

nivel minimo de recaudacion.

En el mismo orden, la evidencia empirica sefiala
que los factores no tributarios son mas importan-
tes que los beneficios tributarios como determi-
nantes del monto y la calidad de la inversién que
atrae un pais, particularmente en el caso de los
paises en desarrollo. Los factores no tributarios
habitualmente destacados por los inversionistas
como determinantes son: la estabilidad politica, la
seguridad juridica, una politica macroecondmica
estable y creible, calidad de la fuerza de trabajo y
condicién de la infraestructura (Roca, 2010).

Ante ello, la depuracién de los incentivos fiscales
otorgados por el Estado a algunos sectores, de ma-
nera particular los otorgados a la inversion, abre la
posibilidad de generar espacios de los que se pueden
obtener recursos para fortalecer la inversion en la ni-
fiez y adolescencia. Para ello es necesario cuantifi-
car el gasto tributario originado por dicho concepto.

A diferencia de otros paises de América Latina,
como Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Guatemala, México, Nicaragua y Perd, donde existe
la obligacién, incluso legal, de preparar y publicar

un informe del gasto tributario anual, en El Salva-
dor no esta institucionalizada dicha practica y solo
se cuenta con acercamientos de algunos estudios
de organizaciones no gubernamentales.

La primera evidencia de un esfuerzo similar co-
rresponde al ejercicio realizado por Artana (2008),
quien con muchas limitaciones en los datos, esti-
mo el gasto tributario del impuesto sobre la renta
en 0.64 % del PIB, sin incluir el costo de los incenti-
vos sectoriales. Mdas recientemente, Pérez (2013a),
con datos mas completos para el ejercicio 2009,
determiné que el costo de los privilegios tributa-
rios en el ISR e IVA podria llegar USD 871.6 millones
(USD 415.3 millones en ISR y USD 456.3 en IVA),
equivalentes a 4.2 % del PIB, de los que 2.0 % co-
rresponden al ISRy 2.2 % a beneficios en IVA.

Las reformas tributarias de finales de 2009 y 2011
eliminaron algunas de las exenciones al impuesto
sobre la renta consideradas como gasto tributario,
tales como: la exencién a los dividendos distribui-
dos, la exencidén a los intereses provenientes de
depdsitos de personas naturales, y la no afectacion
a los rendimientos de titulos valores. Con ello, el
gasto tributario ha experimentado una disminucion
significativa, como se ilustra en el Cuadro 7.

El siguiente paso en el andlisis es identificar que
renglones o sectores beneficiados son susceptibles
de revisién y reforma, con el objetivo de liberar u
obtener nuevos recursos para destinarlos a los ob-
jetivos del estudio.

Al observar los sectores beneficiados con los trata-
mientos especiales, se encuentra que los incentivos
a las zonas francas se convierten en el principal ob-
jeto de reforma debido principalmente a los com-
promisos adquiridos por el pais ante la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC), los cuales exigen
que al 31 de diciembre de 2015 deben eliminarse
las subvenciones a las exportaciones, categoria en
la que estan inscritas las exenciones del ISR a tales
regimenes especiales.

La eliminacion de tratamientos especiales a las zo-
nas francas se enmarca dentro de la racionalidad

ESPACIOS FISCALES PARA MEJORAR EL FINANCIAMIENTO DE PROGRAMAS

PARA LA NINEZ 'Y ADOLESCENCIA EN EL SALVADOR



CUADRO 7 | EL SALVADOR: APROXIMACION AL GASTO TRIBUTARIO, CLASIFICADO POR

SECTOR ECONOMICO, 2012

SECTORES

Impuesto Sobre la Renta

Zonas francas

Inversiéon

Pensiones y seguros

Educacién, salud y agua potable
Imprentas

Turismo

Cooperativas

Otros

Impuesto al valor agregado
Zonas francas

Inversién

Arrendamiento de vivienda
Pensiones y seguros

Educacién, salud y agua potable
Transporte publico

Imprentas

Otros

Total IVA

Total general

FUENTE: ICEFI con base en Pérez (2013a).

econdmica debido a que no es conveniente
otorgar incentivos fiscales a industrias de bajo
valor agregado, ya que éstas no son dinamizan-
tes del crecimiento econdmico ni aumentan la
competitividad del pais en el mercado global;
ademas que ha sido demostrado por diversos
estudios’ que los inversionistas internaciona-
les observan otros factores distintos de los tri-
butarios para colocar su capital. La eliminacién
de dicho tratamiento especial, asumiendo una
merma recaudatoria del 30 %, como consecuencia
del potencial cierre de algunas empresas, permiti-
rian obtener ingresos adicionales por aproximada-
mente USD 130 millones.

MILLS. DE USD % DEL PIB % DEL TOTAL
DEL IMPUESTO
145.9 0.61 39.7
65.5 0.27 17.8
94.4 0.40 25.7
33.7 0.14 9.2
6.0 0.03 1.6
11.6 0.05 3.2
6.2 0.03 1.7
4.4 0.02 1.2
367.8 1.54 100.0
40.6 0.17 9.1
113.8 0.48 25.6
127.4 0.53 28.7
32.1 0.13 7.2
51.1 0.21 11.5
64.5 0.27 14.5
12.3 0.05 2.8
2.5 0.01 0.6
444.3 1.86 100.0
812.0 3.40

Es pertinente indicar que El Salvador aprobé re-
cientemente una reforma a la Ley de Zonas Fran-
cas Industriales y de Comercializacion (Decreto
Legislativo 318 del 21 de febrero de 2013), siendo
las principales enmiendas, modificaciones a las de-
finiciones de diferentes conceptos presentes en las
versiones anteriores de la ley con el objeto de des-
vincular los incentivos de las exportaciones; y la in-
corporacioén de la definicién de actividad industrial
estratégica y drea metropolitana.

La principal implicacion de esta reforma, es que
el gasto tributario en el pais pueda ir aumentan-
do en el tiempo debido a la redefiniciéon de las
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exenciones del impuesto sobre la renta, que con-
tienen una extensién al plazo maximo para gozar
de los beneficios, ahora depende de la ubicacidon
geografica de la empresa beneficiaria. También es
importante destacar que, para evitar la critica de
la Organizacion Mundial de Comercio, se incluye
en el tratamiento especial a la producciéon comer-
cializada en el mercado interno por las empresas
que anteriormente se dedicaban con exclusividad
a la exportacion. Ademads, dentro de los beneficios
se agrega la exencidon del impuesto sobre la renta
a los dividendos distribuidos, tributo creado en la
reforma a la ley del ISR en 2011.

Posiblemente lo méas importante del nuevo esque-
ma de incentivos es que las exenciones o rebajas
del ISR contindan hasta por un maximo de 45 afos
después de 2015, por lo que puede concluirse que
dichos privilegios tributarios continuaran vigentes
de manera permanente. Resulta importante co-
mentar que existe la posibilidad que, en un exa-
men de la politica comercial por parte de la OMC,
se compruebe que la norma sigue violando el
Acuerdo de Subvenciones y Medidas Compensato-
riasy por ello el gobierno se vea en la necesidad de
eliminarlos definitivamente.

Otra area susceptible de eliminacién a los privile-
gios tributarios es el fomento a la inversion, rubro
que ya tuvo reformas en 2009 y 2011, pero que
aun conserva algunos conceptos que pueden ser
considerados como potenciales espacios fiscales.
Este es el caso de los rendimientos de los titulos
de deuda publica, como los eurobonos y Letras del
Tesoro (LETES), de los que se podria obtener alre-
dedor de USD 64 millones.

Los incentivos al turismo son otro concepto poten-
cialmente prescindible, pues los inversionistas de
dicho sector pueden ser atraidos con mecanismos
no tributarios, como la estabilidad macroeconé-
mica, seguridad y certeza juridica, altos niveles de
institucionalidad, etc. En este caso, la recaudacion
adicional seria de al menos USD 11.6 millones.

El resto de rubros vinculados con los tratamientos
especiales tienen, en su mayoria, el objetivo de

compensar desventajas de los sectores sociales
de menor ingreso, como es el caso del arrenda-
miento de vivienda, gastos en educacidn, gastos
en salud, suministro de agua potable por el Es-
tado, indemnizaciones por muerte, incapacidad,
accidentes o enfermedad y costo del transporte
publico de pasajeros, por lo que no seria reco-
mendable reformarlos. También existen concep-
tos con restricciones internacionales o vinculados
a la funcién primordial del Estado, tales como la
exencion de IVA a la importacién de bienes reali-
zadas por diplomaticos, que se debe a convenios
de reciprocidad; o los rendimientos del Fondo de
Pensiones que manejan las Administradoras de
Fondos de Pensiones (AFP), los cuales constituyen
aportes a las cuentas individuales de ahorro de
pensiones de los cotizantes. Todos estos aspectos,
si decidieran ser gravados, se estima que podrian
estar en contra del principio de subsidiariedad del
Estado, ademds que implicarian un costo muy alto
para su administracion.

DEFINICION DE POTENCIALES
ESPACIOS TRIBUTARIOS NO
EXPLOTADOS, A PARTIR DE
CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DEL
SISTEMA IMPOSITIVO

| segundo paso en la busqueda de espacios fis-
Ecales es analizar posibles cambios en la estruc-
tura del sistema, para lo cual es necesario estudiar
el desempefio de cada rubro impositivo en térmi-
nos de equidad, neutralidad y eficiencia.®

Como se mostrd antes, en la Ultima década se ha
producido una mejora en la equidad vertical debi-
do a las reformas efectuadas al impuesto sobre la
renta las que, en conjunto con otras modificacio-
nes en la legislacién, han permitido que el siste-
ma tributario como un todo haya avanzado hacia
la neutralidad, aunque no puede considerarse un
sistema progresivo. Sin embargo, en el mediano
plazo podria avanzarse hacia ese objetivo, por
ejemplo, a través de la creacién de un impuesto al
patrimonio, tributo que se derogd a principios la
década de 1990.
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Lainiciativa de establecer nuevamente el impuesto
al patrimonio a personas y empresas con patrimo-
nios arriba de USD 500,000, fue discutida durante
2010 y 2011, pero el gobierno no obtuvo el apoyo
politico suficiente para someterla a la Asamblea
Legislativa, posiblemente por la estrategia utiliza-
da, que fue plantearlo como una contribucién es-
pecial para financiar la seguridad publica. En dicha
ocasioén, el Ministerio de Hacienda divulgd que la
recaudaciéon adicional que podria obtenerse as-

cendia a USD 130 millones anuales (LPG, 2011). En
el nuevo gobierno se abre una vez mas la oportu-
nidad de lanzar esta propuesta, considerando los
mismos parametros de la iniciativa ya elaborada;
es decir, gravar los patrimonios iguales o mayo-
res a USD 500,000 con tasas progresivas de entre
0.5 % a 1.5 %. Los ingresos a obtener, tomando en
cuenta que las ultimas reformas solo han rendido
hasta un 70 % del impacto esperado, podrian as-
cender a cerca de USD 90 millones.

RECUADRO 1 OTRAS OPCIONES POR EL LADO DE LOS INGRESOS

La politica fiscal puede influir sobre la equidad dependiendo de quién se beneficia de los servicios que provee
el sector publico, de quiénes reciben transferencias del gobierno y de aquellos que contribuyen a financiarlo
mediante el pago de impuestos (ICEFI, 2012). Sobre esto ultimo, las opciones que tiene el gobierno sobre qué
productos especificos gravar o que nuevos impuestos se pueden crear son muchas. No obstante, aun cuando
algunas propuestas son inviables técnica y sobre todo politicamente, la mayoria de las presentadas, incluyen
tributos de caracter regresivo por lo que la incidencia de los mismos caeria en los grupos de menores ingresos.

A continuacidén se discuten brevemente las que han contado con un andlisis técnico:

El Fondo Monetario Internacional (FMI) en diversas ocasiones ha recomendado a El Salvador el aumento de la
tasa del Impuesto al Valor Agregado (IVA) a niveles comparables con los paises de la region. Si el pais, siguiendo
la linea adoptada por Honduras, aumentara 3 puntos porcentuales el IVA, es decir pasara de 13 % a 16 %, El
Salvador recaudaria alrededor de USD 600 millones (EDH, 2013). No obstante, en este caso se debe tomar en
cuenta que este es un impuesto que no aporta a la construccién de una carga tributaria globalmente progresiva,
mas bien es un impuesto de caracter regresivo (paga mas quien tiene menos). Sin embargo, es un impuesto de
facil recaudacion y sus incrementos pueden constituirse en ingresos pre-asignados para la NNA, ya que esto per-
mitiria que el aumento de la carga tributaria fuese utilizado integramente para este fin, con la excepcion por su-
puesto de las rigideces presupuestarias que atan ciertas asignaciones al monto global de impuestos recaudado.

Complementariamente, existen segmentos poblacionales que estan interesados en la ampliacién a los impuestos
a la industria fiscal’, es decir tomando como base gravable la venta, consumo o distribucién de bebidas alcohdlicas,
tabacos, petrdleos y similares. No obstante, en muchos de esos casos, ademds de que ya se encuentran gravados,
es pertinente evaluar que los tributos no alcancen un nivel de confiscatoriedad o que produzcan una doble tribu-
tacion. Sin embargo, existe una posibilidad abierta en los mismos.

De igual forma, algunos segmentos poblaciones han evaluado y planteado la posibilidad de que, al igual como se
realiza en otros paises del mundo, se establezcan impuestos especificos a la “comida chatarra” que bien puede
servir como una fuente de financiamiento directa a los programas de desnutricién del gobierno.

Todas estas medidas, antes de ser aprobadas, deben ser discutidas por los diversos actores de la sociedad recono-
ciendo que deben ser acompafiadas con factores fundamentales como: transparencia, eficiencia y efectividad del
gasto publico y un fortalecimiento de la administracién tributaria. Todo esto, sin olvidar que el pais cuenta con una
estructura impositiva regresiva, donde los que tienen mds pagan relativamente menos que los que tienen menos.

i. Laindustria fiscal se refiere a todas las actividades que por naturaleza pueden ser gravadas en forma especifica debido a que
representan algun tipo de efecto nocivo sobre la comunidad o que por condiciones de monopolio, oligopolio, etc., afectan
al consumidor por no presentar condiciones competitivas
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Recientemente, durante los primeros meses de
2014, nuevamente estuvo en el tapete de discusion
la posibilidad de crear un impuesto predial limita-
do. Sin embargo, la propuesta no tuvo eco y conse-
cuentemente continua siendo un espacio factible de
explotar y que puede beneficiar significativamente
la equidad vertical del pais, ademas de generar una
cantidad no despreciable de recursos.

En el mismo sentido, cuando se trata de la equi-
dad horizontal, la estructura del sistema tributa-
rio salvadorefio da lugar a considerables espacios
para el arbitraje tributario, principalmente por la
magnitud de los incentivos fiscales vigentes. En la
siguiente seccidon se abordard con mayor detalle
dicho aspecto.

Otro elemento a considerar es la informalidad® la-
boral la cual no suele vincularse al problema fiscal
de manera directa. Sin embargo, en El Salvador
la reducida base tributaria es una de las mayores
limitantes para aumentar la recaudacion a pesar
de la modernizacién del sistema fiscal y de la ins-
titucionalidad en esta materia. Una economia mo-
derna necesita de mercados laborales decentes, es
decir, que brinden proteccién pero que al mismo
tiempo favorezcan la generacidon de recursos por
medio de la recaudacidon en renta que permiten
(PNUD, 2013).

Esto puede corregirse por medio de la creacién
de un impuesto especial o “régimen simplificado”
para la pequeiia empresa, con caracteristicas que
permitan mejorar el control de las operaciones
de éstas con las medianas y grandes empresas. Ya
a principios de la década pasada y al inicio de la
administracién 2009-2014, se analizé un impues-
to de este tipo, pero por diferentes circunstancias
-falta de consenso, principalmente- no se llevé a la
practica. Al igual que con el restablecimiento del
impuesto al patrimonio, el inicio de un nuevo pe-
riodo de gobierno es una nueva oportunidad para
impulsar una propuesta de régimen simplificado
que establezca un impuesto fijo o advalorem a la
pequeia empresa —el proyecto analizado en 2010
establecia un impuesto advalorem progresivo des-
de el 2 % al 8 % a empresas con ingresos anuales

maximos de USD 50,000—. Al revitalizar el proyec-
to, con una tasa promedio del 5 % sobre los ingre-
sos brutos, se podria obtener ingresos adicionales
por al menos USD 35.3 millones.

En la reciente reforma tributaria de 2014, la Asam-
blea Legislativa aprobd el establecimiento de un
impuesto al cheque y a las transacciones financie-
ras, que tiene como propdsito fundamental obte-
ner la suficiente informacion de las operaciones
que realizan los empresarios que se ubican en la
informalidad econdmica y que, si bien es cierto en
los calculos incluidos por el Ministerio de Hacien-
da el efecto es sumamente limitado (alrededor de
USD 20 millones en 2014), la recaudacién puede
ser mayor si se aprovecha oportunamente la infor-
macion obtenida.

Finalmente, es pertinente indicar que algunos con-
ceptos del Impuesto Sobre la Renta podrian ser sus-
ceptibles de reforma, aunque ello signifique un cam-
bio radical en la politica social del gobierno, ademas
que existen otros que no han sido explotados en su
totalidad por la administracién tributaria.

Un ejemplo de lo pendiente de administrar en for-
ma eficiente es la legislacidon de precios de transfe-
rencia, la legislaciéon sobre capitalizacion débil y en
general todos los temas vinculados a tributacion
internacional, los cuales representan una fuente
de elusién y evasion tributaria, como consecuen-
cia de la triangulaciéon de beneficios hacia paraisos
fiscales. Sobre este particular, seria pertinente que
en forma inmediata la legislacion incluyera un tra-
tamiento diferenciado a las empresas domiciliadas
en dichos territorios, a menos que los mismos sos-
tengan acuerdos de intercambio de informacién
que permitieran la oportuna y adecuada recauda-
cién de las rentas localizadas en dichos territorios
y que pertenecen a salvadorefios.

Dentro de dicho aspecto, se encuentra la intro-
ducciéon de gravdmenes apropiados a las rentas de
capital generadas por salvadorefios en el resto del
mundo, la profundizacidon de los cargos tributarios
a los no residentes y por ultimo el gravamen a las
pensiones devengadas; estas ultimas Unicamente
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cuando se encuentran por encima de cierto um-
bral, el cual se estima que podria estar por sobre
USD 1,000 mensuales —este valor ya ha estado en
discusiéon dado que solo un 10 % de las pensiones
se ubican sobre el umbral y se estima que produ-
ciria una recaudacién adicional de USD 7.0 millo-
nes—. Otro concepto que podria reformarse es la
exencion a las primas y a los reintegros de seguros,
en donde podrian obtenerse hasta USD 66 millo-

nes, totalizando en el rubro de seguros y pensiones,
la cantidad de USD 73 millones.

En resumen, el espacio fiscal que se estima viable
por el lado de los ingresos, tomando el aumento de
la productividad de los impuestos, eliminacion de
exenciones y creacion de nuevos impuestos seria
de alrededor de USD 501.8 millones; esto es, un
2.02 % del PIB (cuadro 8).

CUADRO 8 | ESPACIO FISCAL POR EL LADO DE LOS INGRESOS

DESCRIPCION VALOR
(USD MILLONES)
Aumento productividad IVA 31.0
Aumento productividad ISR 66.5
Eliminacion de exencidon del ISR a zonas francas y depdsito de perfeccionamiento activo 130.0
Eliminacion de exencidén del ISR a rendimiento de eurobonos y LETES 64.4
Eliminacion de exencidn del ISR a empresas turisticas 11.6
Eliminacion de exencion del ISR a pensiones mayores a USD 1,000.00 mensuales 7.0
Eliminacion de exencion del ISR a primas y reintegros de seguros 66.0
Nuevo Impuesto al patrimonio 90.0
Nuevo régimen simplificado para pequefias empresas 35.3
Total area de ingresos 501.8
Como % del PIB 2.02

FUENTE: ICEFI. Calculos propios.

NOTAS DEL CAPITULO

1/ La progresividad de un impuesto o de un sistema tri-
butario se mide a través del indice Kakwani, el cual sirve
para comparar la concentracién del impuesto respecto
a la distribucion del ingreso. Si el indice es mayor que
cero quiere decir que la distribucién del impuesto esta
mas concentrada que el ingreso, por lo tanto es progre-
sivo. Por el contrario, si el indice de Kakwani es menor
que cero, el pago del impuesto se distribuye de forma
mas igualitaria o equitativa que el ingreso, y el impuesto

es regresivo.

2/ La capacidad redistributiva se mide a través del indi-
ce Reynolds-Smolensky, el cual compara el cambio en la
desigualdad, medida por el coeficiente de Gini derivado

de los impuestos o el impuesto en cuestion.

3/ De acuerdo al Cédigo Tributario salvadorefio se con-
sidera sujeto pasivo el obligado al cumplimiento de las
prestaciones tributarias, sea en calidad de contribuyente

o en calidad de responsable.

4/ De acuerdo a FUNDE (2008), la administracion tributa-

ria no ha hecho uso de todas las facultades disponibles,
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a consecuencia de las limitaciones causadas, ente otros
aspectos por: su estructura funcional poco eficiente, ca-
rencia de planeacion estratégica en la gestidén, procesos
engorrosos e ineficientes, escaso énfasis en la formacion
profesional, no aprovechamiento de las herramientas
tecnoldgicas para facilitar el cumplimiento de los contri-

buyentes, etc.

5/ La recaudacion tedrica es el monto que tendria que
estar percibiendo la administracién tributaria si no exis-

tiera evasion.

6/ El modelo del potencial tedrico muestra la relacion en-
tre el monto de IVA efectivamente recaudado y el monto
potencial que deberia ser recaudado. El potencial tedrico
del IVA estd representado por la aplicacion de la tasa del
impuesto, a la base gravable tedrica que se obtiene de
las Cuentas Nacionales, sustrayendo el pago del propio
impuesto; en general, partiendo del criterio que el IVA
es un impuesto tipo consumo, el punto de partida para
la estimacidn lo representa el consumo de los hogares y
el consumo que realizan los entes del gobierno en donde

se paga el Impuesto.

7/ Como ejemplo de ello, el estudio de CEPAL (2006) de-
nominado “La inversién extranjera en América Latina y el
Caribe”, establece que los paises con buenas perspectivas
de crecimiento, econdmicamente estables y con marcos
regulatorios claros, instituciones eficientes y transparen-

tes, recursos humanos calificados, y un ambiente proclive

a los negocios y abierto al comercio exterior, entre otras
caracteristicas, estarian en mejores condiciones para
atraer la inversidon extranjera directa. Ademas, el pago
de impuestos ocupa el puesto 11 en el ranking de los 20
factores criticos que las empresas transnacionales consi-

deran para seleccionar un pais.

8/ Un sistema impositivo es mas eficiente cuando la
recaudacioén se acerca al maximo nivel recaudable de
acuerdo a la capacidad tributaria del pais. Existe equidad
horizontal cuando dos personas con igual ingreso pagan
igual impuesto. Existe equidad vertical si al colocar los
contribuyentes en orden descendente con base a su in-
greso, las personas con mas altos ingresos pagan mas que
los de menor renta. Es neutral cuando la politica imposi-
tiva no causa distorsiones en las decisiones de inversion y

consumo de los agentes econdémicos.

9/ La economia informal se define como aquella que
incluye toda la produccién legal de bienes y servicios
orientados al mercado que son adrede apartados del
control de las autoridades gubernamentales por alguna
de las siguientes razones:(a) evadir el pago de impues-
tos; (b) evadir el pago de contribuciones a la seguridad
social; (c) eludir el cumplimiento de ciertos estandares
legales del mercado de trabajo como salarios minimos,
jornada laboral, seguridad e higiene, etc.; (d) evadir el
cumplimiento de ciertos procedimientos administrati-
vos, como el registro y el control (Schneider, Buehn y

Montenegro, 2010).
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ANALISIS DE LA
COMPOSICION
DEL GASTO Y
ESTIMACION DEL
ESPACIO FISCAL
QUE PUEDE SER
POTENCIALMENTE
LIBERADO

a busqueda de espacios fiscales para aumentar la inversidon en la NNA
Lno debe limitarse a los ingresos, pues el gasto publico es un area don-
de se podrian encontrar recursos importantes. Para ello debe evaluarse la
estructura, las caracteristicas y el desempefio de cada rubro; sin embargo,
la carencia de indicadores efectivos de gestiéon y de eficiencia del gasto
publico hacen de esto una tarea sumamente complicada.

En cuanto a su magnitud, el gasto del gobierno salvadorefio durante la dé-
cada de los noventa presenté un promedio del 19 % del PIB; mientras que
para el periodo de 2000 a 2008 manifestd un ligero incremento al 20 %, lo
cual puede considerarse como natural debido al aumento de la poblacién
y sus consecuentes necesidades atendidas por medio de politicas publicas.
En sentido complementario, el cambio de orientacién politica del gobierno
salvadorefio y los efectos de la crisis econédmica internacional manifestadas
en el periodo 2009-2012, propicié que el gasto ejecutado registrara un in-
cremento en el promedio, llegando hasta el 23.1 % del PIB (ICEFI, 2013).

Al igual que otros paises de la regidn, la principal caracteristica del gasto
publico en El Salvador es su extrema rigidez, que no permite contar con
espacios para tomar decisiones de politica relacionadas con el gasto social

o inversién publica. De hecho, como puede observarse en el Grafico 9, el
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gasto de capital representa Unicamente el 16 % del
gasto total y dicha proporcién ha venido declinan-
do desde hace mas de 20 afios, cuando acumulaba
mas del 30 % de los recursos publicos.

La rigidez del gasto estd determinada por las asig-
naciones preestablecidas por la Constitucion de
la Republica y otras disposiciones legales, ademas
de los gastos vinculados con el pago de sueldos y
salarios y las asignaciones administrativas minimas
que son imposibles de evitar para que continle
funcionando el aparato estatal, y por supuesto por
los gastos vinculados al servicio de la deuda, que
de no cumplirse implicarian un cierre de las venta-
nillas de préstamo para el pais.

Entre las asignaciones contempladas en la Constitu-
cién de la Republica y otras leyes, estan las dirigidas
al Organo Judicial, al Organo Legislativo, las transfe-
rencias al FODES, el servicio de la deuda, los gastos
relacionados con las contribuciones especiales, etc.
En general, estas asignaciones para el 2013, como
lo muestra el Cuadro 9, ascendian a USD 1662.3 mi-
llones, es decir 36.8 % del presupuesto total.

GRAFICO 9

Ademads, como fuera mencionado previamente,
también estan las erogaciones ineludibles como
las remuneraciones, subsidios y compras de bie-
nes y servicios, sumadas a la inversién financiada
con préstamos y donaciones, asi como el presu-
puesto de inversiéon publica; todo esto implicaba
para el 2013 USD 2,117.6 millones (47 %). En total
la rigidez del presupuesto salvadorefio es alre-
dedor del 85 % de los gastos totales, por lo que
Unicamente queda un espacio disponible de entre
14 % y 15 % de los recursos para ser utilizados en
fortalecer areas prioritarias, y dentro de ellas la
inversion en NNA.

El grado de rigidez se convierte entonces en la
principal restriccién para la reorientacion de re-
cursos, incluso potencialmente mds grave que el
poco margen disponible, por lo que la generacién
de espacios fiscales accesibles implica, en primer
lugar, implementar acciones encaminadas a me-
jorar la eficiencia de las entidades del sector pu-
blico, de modo que se cumpla con el principio de
“gastar mejor” y como consecuencia se puedan
liberar recursos.

ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO DE EL SALVADOR (2008-2012)
(EN PORCENTAJES)

. Remuneraciones

[l Bienes y servicios
Intereses

. Transferencias corrientes

Gasto de capital

FUENTE: ICEFI con base en estadisticas del Ministerio de Hacienda.
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CUADRO 9 | RIGIDEZ DEL GASTO PUBLICO EN EL SALVADOR (2011-2014)
(MILLONES DE USD)

CLASIFICACION PRES. VOTADO PRES. VOTADO PRES. 2013 PRES. ESTIMADO
2011 2012 VOTADO 2014
MONTO % MONTO % MONTO % MONTO %

GASTOS TOTALES 4,503.5 100 4,203.4 100 4,505.3 100 4,679.5 100
A. Pre-asignaciones 2,078.8 46.2 1,547.8 36.8 1,662.3 36.9 1,791.0 38.3
Presupuesto Organo 208.1 4.6 226.9 5.4 244 .4 5.4 262.4 5.6
Judicial
Presupuesto Corte 34.8 0.8 35.8 0.9 36.9 0.8 37.9 0.8
de Cuentas de la
Republica
Presupuesto C)rgano 53.5 1.2 56.3 1.3 57.9 1.3 58.5 1.3
Legislativo
Obligaciones 58 1.3 37.9 0.9 31.9 0.7 49.6 1.1

Generales del Estado

Municipalidades - 240 5.3 300.9 7.2 306.4 6.8 336 7.2
Transferencia FODES

Gastos electorales 7.7 0.2 3.1 0.1 9.9 0.2 8.3 0.2
(anticipos y pagos
deuda politica)

Servicio deuda publica| 1,272.6 28.3 705.7 16.8 749.5 16.6 803.1 17.2
Fondo de amortiza- 95 2.1 63.1 1.5 102.5 2.3 112.1 2.4
cién y fideicomiso
sistema pensiones

publico

Gastos de contribu- 109.2 2.4 118.2 2.8 123 2.7 123.1 2.6
ciones especiales

B. Ineludibles 1,546.0 34.3 1,624.3 38.6 1,786.6 39.7 1,815.5 38.8
Remuneraciones (Res-| 1,164.0 25.8 1,253.2 29.8 1,312.8 29.1 1,348.7 28.8
to de Instituciones)

Bienes y Servicios (Res- 270.7 6 266.7 6.3 360.6 8 341.2 7.3
to de Instituciones)

Subsidios 111.3 2.5 104.4 2.5 113.2 2.5 125.6 2.7
Subsidio gas licuado 37.6 0.8 61.4 1.5 77.9 1.7 89.8 1.9
Subsidio a la energia 22.5 0.5 0 0 — — — —
eléctrica

Subsidio al transporte 51.2 1.1 42.9 1 35.3 0.8 35.8 0.8
SUBTOTAL 3,624.9 80.5 3,172.1 75.5 3,448.9 76.6 3,606.6 77.1
C. Programa de 288.1 6.4 339.5 8.1 331 7.3 352.4 7.5
inversion Publica

Proyectos de inver- 180.6 4 223.5 5.3 216.4 4.8 232.9 5
sidn con préstamos

externos

Proyectos de inversion 58.6 1.3 37.4 0.9 51.8 1.1 42.8 0.9
con donaciones del

exterior

Presupuesto de Inver- 48.9 1.1 78.5 1.9 62.8 1.4 76.7 1.6

sion Publica (PAIP )
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CUADRO 9 | RIGIDEZ DEL GASTO PUBLICO EN EL SALVADOR (2011-2014)
(MILLONES DE USD) (CONTINUACION)

CLASIFICACION PRES. VOTADO PRES. VOTADO PRES. 2013 PRES. ESTIMADO
2011 2012 VOTADO 2014
MONTO % MONTO % MONTO % MONTO %
D. OTROS 590.5 13.1 691.8 16.5 725.4 16.1 720.5 15.4
Otros gastos de 71.7 1.6 82.2 2.0 79.8 1.8 83.2 1.8
capital (no incluidos
en el PAIP)
Gastos financieros y 58.8 1.3 27.6 0.7 30.9 0.7 31.0 0.7
otros (resto de Inst.)
Transferencias 460.0 10.2 582.0 13.8 614.8 13.6 606.4 13.0
corrientes (resto de
Inst.)
Rigidez del gasto publico en %

Concepto Votado 2011 Votado 2012 2013 Votado Estimado 2014
A. Pre-asignaciones 46.2 36.8 36.9 38.3
B. Ineludibles 34.3 38.6 39.7 38.8
C. Programa de 6.4 8.1 7.3 7.5
inversion publica
Total general 1,047.81 83.5 83.9 84.6

FUENTE: ICEFI con base en estadisticas del Ministerio de Hacienda.

IDENTIFICACION DE RUBROS

DE GASTO QUE PUEDEN SER
POTENCIALMENTE OPTIMIZADOQOS,
REORIENTADOS O ELIMINADOS

A pesar de no disponer un sistema de indicadores
de gestidon que permitan medir con relativa certe-
za el nivel de eficacia y eficiencia en el uso de los
recursos publicos, un primer examen en los presu-
puestos ejecutados de las entidades del gobierno
central permite encontrar que en la Ultima década
algunas de ellas han expandido su gasto mucho
mas alla del promedio, lo cual podria considerarse
innecesario atendiendo a la necesidad del gobier-
no de reorientar los recursos hacia objetivos de
bienestar social.

Entre las entidades que ocupan los primeros luga-
res en expansién del gasto publico total se encuen-

tran la Asamblea Legislativa y la Presidencia de la
Republica, cuyos presupuestos se han triplicado,
siendo lo mds relevante que se trata de institucio-
nes de conduccidon administrativa y no de servicios
vitales para la poblacién. En general, estos presu-
puestos en los ultimos 10 afios han crecido 75 % y
87 %, respectivamente, mientras que otras entida-
des clave para el crecimiento econdémico y el desa-
rrollo, tales como el Ministerio de Obras Publicas,
mantiene estatico su presupuesto desde hace 10
afios (grafico 10).

En el caso de la Asamblea Legislativa, el incremen-
to presupuestario se debe en gran parte al rubro
remuneraciones, que pasd de USD 12.5 millones
en 2005 a USD 35.3 millones en 2012, producto
del aumento en el personal de staff y administrati-
vo. Esta situaciéon ha producido que el Organo Le-
gislativo sea cuestionado por la sociedad en gene-
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GRAFICO 10 EL SALVADOR: COMPORTAMIENTO DEL PRESUPUESTO POR ENTIDADES

(2002-2012) (INDICE 2002=100)
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FUENTE: ICEFI con base en estadisticas del Ministerio de Hacienda.

ral y que incluso actualmente esté en litigio con el
Instituto de Acceso a la Informacién Publica (IAIP)
por no revelar la cantidad, nombre y salario de to-
dos los asesores legislativos (FUSADES, 2013).

Por su parte, el aumento del presupuesto de la
Presidencia de la Republica se ha dado por la exis-
tencia de un conjunto de secretarias que tienen
como funcién principal apoyar a la presidencia en
el desarrollo de sus atribuciones, ademas de ser el
vinculo con el resto de entidades del sector publi-
co. La estructura actual comprende las siguientes
secretarias: Técnica y de Planificacion de la Presi-
dencia, Asuntos Estratégicos, Asuntos Legislativos
y Juridicos, Comunicaciones, Inclusién Social, Cul-
tura y la Secretaria Privada de la Presidencia.

Estas secretarias absorben actualmente alrededor
del 50 % del presupuesto de la presidencia, luego de
que, por ejemplo, en 2004 solo eran dos secretarias
y representaban el 16.8 % del gasto (cuadro 10).

Al igual que las dos entidades mencionadas, otras
unidades presupuestarias han visto crecer sus
asignaciones de manera significativa, aunque no
tanto como las ya citadas; este es el caso del Or-
gano Judicial, organismo que por mandato de la
Constitucion de la Republica de El Salvador debe
recibir como minimo el 6 % de los ingresos corrien-
tes del presupuesto del gobierno (articulo 172 de
la Constitucién de la Republica). Aqui, la tarea se-
ria principalmente la de asegurar la eficiencia en
la ejecucion de los recursos, tanto en materia de
remuneraciones como en la adquisicién de bienes
y servicios, pues dicha institucién invocando la in-
dependencia de poderes y la prerrogativa consti-
tucional de recibir un presupuesto no menor al 6 %
de los ingresos corrientes del Estado, lo convierte
en una rigidez fiscal dificil de eliminar.

Dos de los cuestionamientos hechos al Organo Judi-
cial son el monto de los salarios y la cantidad de be-
neficios o prestaciones que reciben sus funcionarios
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RECUADRO 2 | EL GASTO SOCIAL

El gasto social que es la fraccion del gasto publico que se dirige en forma directa a crear oportunidades para la
poblacién, y tiene una mayor capacidad de favorecer la equidad por medio de la provision de servicios directos
a las personas, tales como: educacion, salud, vivienda, agua y saneamiento y proteccion social. La dotacion de
estos servicios contribuye al cumplimiento, respeto y promocién de los Derechos Humanos, lo que se traduce, en
términos concretos, en igualar las oportunidades para construir proyectos de vida plenos entre los habitantes de
un pais. Es decir, el gasto social tiene influencia directa tanto en la equidad de las condiciones iniciales de la pobla-
cion, o sea en su igualdad de oportunidades (ICEFI, 2012), como en el logro de su bienestar a lo largo de la vida.

Este gasto debe estar en constante evaluacion para medir su efectividad y calidad, para generar certeza en la
ciudadania y confianza y aceptacién hacia el Estado. En la medida que el gasto social sea efectivo, permitird

mejorar la calidad de vida de la poblacién.

Por lo tanto, el Estado debe estar obligado realizar un gasto social efectivo, pero que ademas lo amplie tanto en

los montos asignados como en el nimero de beneficiarios que lo perciben.

CUADRO 10 | EJECUCION PRESUPUESTARIA DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA (2004-2013)

(EN MILLONES DE DOLARES)

UNIDADES PRESUPUESTARIAS 2004 2010 2012 2013*
Direccién y Administracion Institucional 33.9 63.7 61.0 35.6z
Secretaria de Comunicaciones 8.4 14.57 16.0 13.7
Secretaria Técnica 3.7 3.6 5.2 7.4
Fortalecimiento Familiar 3.0

Secretaria de Inclusién Social 10.86 17.4 12.8
Secretaria de Cultura 14.1 16.9 17.2
Secretaria para Asuntos Estratégicos 9.1 7.4
Apoyo a Instituciones Adscritas 23.0 17.3 18.5 17.3
Apoyo a Otras Entidades 0.3 2.4 3.3 3.6
Financiamiento de Gastos Imprevistos 0.334 2.8 2.7
Apoyo a poblacién afectada por depresion 12E 0.7

Apoyo a Politica Nacional de Juventud 4.3
Comunidades Solidarias-INJUVE-FOCAP 0.9 0.5
Comunidades Solidarias-STP-FOCAP 0.0 1.3
Comunidades Solidarias-SIS-PACSES 0.9 0.7
Comunidades Solidarias-SECULTURA-FOCAP 0.1

Territorios de progreso 1.0
Total 72.2 126.9 152.8 125.3
Secretarias cémo % del total 16.8 34.0 42.3 46.6

FUENTE: ICEFI, con base en informacién del Ministerio de Hacienda.

Nota: *Proyecto de presupuesto
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y empleados, que sobrepasan por mucho los recibi-
dos por la gran mayoria de empleados publicos del
pais. La consecuencia es, ademas del uso importante
de recursos, una actitud de friccién de los trabajado-
res del resto de entidades publicas que no gozan de
prestaciones similares.! Esta misma situacién se vive
en otras instituciones como el Instituto Salvadoreiio
del Seguro Social.

Otra area en la que pueden reorientarse recursos
es la relacionada con los subsidios a los servicios
basicos, y de manera especifica en los subsidios al
gas licuado de petrdleo y al consumo de energia
eléctrica; especificamente, focalizando este ulti-
mo a los hogares con consumos menores a 100
KWH de electricidad, que son los hogares que se
encuentran dentro de los deciles de menores in-
gresos (grafico 11). Dicha medida es factible para
el gobierno por cuanto dispone de una base de da-
tos actualizada y depurada de hogares receptores
de ambos beneficios, la que se tendria que consti-
tuir en la base del otorgamiento de los programas
focalizados.

En el caso del gas licuado, en una primera etapa la
nueva estructura mantendria el valor del subsidio
unitario que se ha otorgado en el sistema adop-
tado desde abril de 2011 (USD 9.10), pero en el
mediano plazo puede ser sustituido por un meca-
nismo de ajuste automatico conforme la variacién
de los precios internacionales del producto. Por su
parte, en el subsidio a la energia eléctrica, basta
con suspender el subsidio a los hogares con consu-
mos superiores a 99 KWH.

Este cambio de politica le permitiria al gobierno
liberar recursos por USD 206 millones (gas licuado
de petrdleo, USD 25 millones (Ministerio de Ha-
cienda, 2012b); energia eléctrica, USD 157.7 millo-
nes), sin afectar el bienestar de los hogares mas
pobres, pues éstos mantendrian los beneficios.

En cuanto al subsidio al transporte publico de pasa-
jeros, el gobierno podria implementar un mecanis-
mo de ajuste automatico acorde a las variaciones del
precio de los combustibles y otros parametros, asi
como determinar el umbral minimo en los precios

GRAFICO 11 EL SALVADOR: CONSUMO DE ENERGIA ELECTRICA POR DECIL DE INGRESO

(KWH POR HOGAR)
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e Consumo mensual por hogar === Tramo 1: 672,000 hogares e Tramo 2: 605,600 hogares

FUENTE: Elaboracién propia con cifras del Ministerio de Economia y DIGESTYC.
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por debajo del cual no se otorgue el beneficio. Esto
permitiria obtener ahorros en dicho concepto, los
cuales se estimaria que ascenderian a USD 35 millo-
nes (Ministerio de Hacienda, 2012b).

El drea de adquisiciones y contrataciones es tam-
bién sujeta de reformas legales de las que pueden
derivarse importantes ahorros de recursos para
el Estado. Sobre este particular, Pérez et al (2012)
proponen para El Salvador una serie de modifica-
ciones a la normativa legal, de las que se destaca
la obligaciéon de comprar a precios de mercado, y
quien no lo cumpla debe ser sancionado en juris-
diccién administrativa y penal. Como consecuencia,
los autores estiman que se puede ahorrar hasta un
15 % del costo de los bienes y servicios del Sector
Publico No Financiero (SPNF), es decir, alrededor
de USD 162.9 millones al considerar la estimacion
de cierre de 2013.

Un drea en la que tradicionalmente se pueden ob-
tener ahorros es el pago de intereses del servicio
de la deuda, por medio de la optimizacidon del por-
tafolio de la misma; no obstante, en el caso de El
Salvador esta area ya ha sido explotada en los ulti-
mos afios. Por ejemplo, algunas acciones en la via
de reducir la carga financiera son: a) la suscripcion
de canjes de deuda con Espaia, Japén y Alemania
(2008-2010); b) el cambio de tasas variables a tasas

CUADRO 11

DESCRIPCION

Focalizacién de subsidio de gas licuado de petrdleo
Focalizacién de subsidio de energia eléctrica
Focalizacién subsidio al transporte publico
Reformas al sistema de adquisiciones

Subtotal drea de gastos

Como porcentaje del PIB

fijas menores al 3 % en préstamos del BID y Banco
Mundial (2009) y, c) cambio de préstamos en dife-
rentes monedas a ddlares estadounidenses con los
mismos organismos (2009). Asimismo, las tasas pa-
gadas por los Certificados de Inversidon Previsional
(CIP) y las LETES, estan referenciadas a la tasa LIBOR
a 6 meses, misma que lleva cinco afios de mante-
nerse por debajo del 2 %, mientras se espera que
por lo menos en los préximos cinco afios no pase
del 4 %, lo cual podria ser un indicador de la posibi-
lidad de renegociar a una tasa de interés fija.

En el campo de la deuda publica, la Unica catego-
ria susceptible de obtener ahorros en el pago de
intereses son los eurobonos a largo plazo, que es-
tan pactados a tasas entre el 5 % y 8 %. En estos
casos, la oportunidad que pueda tener el gobier-
no para reducir el pago es el “roll-over” a una tasa
mas baja, pero los préximos vencimientos estan
programados para 2019 y 2023, por lo que no es
factible obtener espacios de recursos por esta via
en el corto plazo.

En general, se estima que por el lado del gasto, los
espacios fiscales que podrian obtenerse y los cuales
podrian ser técnica y politicamente viables, ascien-
den a USD 380.6 millones, equivalentes al 1.53 % del
Producto Interno Bruto. El resumen de los hallazgos
en esta materia se presenta en el Cuadro 11.

EL SALVADOR: ESPACIO FISCAL POR EL LADO DE LOS GASTOS

VALOR
(USD MILLONES)

25.0
157.7
35.0
162.9
380.6

1.53

FUENTE: ICEFI, con base en informacién del Ministerio de Hacienda.
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NOTAS DEL CAPITULO

1/ Algunos ejemplos de prestaciones son: a) 14 sueldos
al afio versus un aguinaldo de 1.5 salarios minimos para
el resto del sector publico; b) bono navidefio de USD
900.00; c) Transporte, d) Uniformes, e) utiles escolares, f)

seguro médico hospitalario, etc.
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RESUMEN
DE HALLAZGOS

n los apartados y secciones anteriores se ha desarrollado un conjunto

de medidas que incluyen desde mejoras de eficiencia en la gestién de
las instituciones publicas, hasta reformas legales que podrian cambiar la es-
tructura del sistema impositivo y del gasto publico. Se debe destacar que al-
gunas de estas acciones requieren tiempo para que se puedan llevar a cabo
y consensuarse. Es decir, el espacio fiscal que generarian para el financia-
miento de la NNA no es inmediato. Sin embargo, si es urgente su discusion y
aprobacién al tenor de la importancia que representan para el pais.

Asi las cosas, la puesta en marcha de dichas medidas permitiria al Estado
liberar recursos por al menos 3.6 puntos del PIB, mismos que de ser utili-
zados en su totalidad para financiar programas orientados a la proteccién
de los derechos de la NNA, permitiria que el pais aumentara significativa-
mente su inversion en dicho sector. No se debe olvidar la rigidez del gasto
que, por mandato legal, obliga que de los ingresos que perciba el Estado un
porcentaje debe ser asignado a diversas instituciones. Si se toma en cuenta
que Unicamente los gastos legales e ineludibles —sin los cuales el Estado
no podria funcionar— representan alrededor del 65 % del presupuesto, lo
disponible para nueva inversién Unicamente seria alrededor de 1.2 % del
PIB, unos USD 304 millones, monto que de todas formas implicarian un im-
portante salto en la atencién de las necesidades de la NNA (cuadro 12).

CUADRO 12| RESUMEN DE ESPACIOS FISCALES ENCONTRADOS

DESCRIPCION VALOR (USD MILLONES)
Total del area de ingresos 501.8
Total del area de gastos 380.6
Total espacio fiscal 882.4
Como % del PIB 3.6
Rigidez del gasto 573.56
Total disponible para NNA 308.8
Total disponible para NNA como % del PIB 1.2

FUENTE: ICEFI, con base en informacién del Ministerio de Hacienda.
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REFLEXIONES
FINALES Y
PROPUESTAS

DE POLITICA

| objetivo de este estudio es contar con un diagndstico de la politica
E utilizada por el gobierno salvadoreiio para garantizar los derechos de la
NNA y sobre todo aquellos que tengan como propésito crear las condicio-
nes para un desarrollo éptimo y una mejora en las potencialidades reales
de dicho segmento poblacional, en el corto y largo plazo.

Inicialmente, la evaluacion muestra que El Salvador debe realizar un es-
fuerzo significativo para alcanzar como minimo el nivel de inversién que
realizan en NNA los paises de Latinoamérica o de la regién centroamerica-
na, y asi mejorar las condiciones en las que se desarrollan los nifios y ado-
lescentes en el pais. La simulacion establece que para el efecto, la inversion
adicional debiera representar 1.6 % del PIB para presentar resultados simi-
lares a Latinoamérica, o de 1.9 % del PIB si se pretende el nivel medio de
la regién centroamericana, aun cuando es pertinente recordar que estos
datos se encuentran severamente influenciados por la inversion realizada
en Costa Rica, pais que presenta la mayor inversién en todo el continente.

En ese sentido, se hizo un examen minucioso en las dreas de ingresos y gas-
to en la busqueda de espacios fiscales identificando recursos que puedan
ser liberados para luego ser reorientados al financiamiento de la politica de
proteccién de los derechos de nifias, nifios y adolescentes.

Los espacios fiscales identificados ascienden a alrededor de USD 308.8 mi-
llones, lo que equivale a 1.2 % del PIB, recursos que de ser utilizados en su
totalidad en la politica pro NNA, le darian al pais la posibilidad de situarse
muy cerca del promedio de los paises de América Latina y permitirian una
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mejora sustancial en el bienestar de dicho grupo
de poblacién. Este resultado, no obstante, puede
mejorarse atendiendo al hecho que la estimacién
toma en consideracién la rigidez presupuestaria
actual; silos recursos detectados se dirigen especi-
ficamente a la nifiez, la cantidad disponible podria
ser mayor.

Sin embargo, existen limitaciones importantes
que deben ser consideradas. En primer lugar, pue-
de mencionarse la gran cantidad de necesidades
urgentes que el gobierno tiene que atender y que
en una vision de corto plazo puedan resultar mas
prioritarias para los tomadores de decisiones de
politica. En esta categoria se encuentran los gas-
tos de funcionamiento, seguridad, servicio de la
deuda y la deuda previsional. En segundo lugar, el
permanente alto déficit fiscal obliga a que, en la
persecucion del objetivo de asegurar la sostenibili-
dad fiscal, cualquier ahorro o nuevos recursos dis-
ponibles se utilicen para mejorar dicho resultado
antes de aumentar el gasto social.

A pesar de las limitaciones existentes, para las au-
toridades fiscales deberia ser un reto primordial
el que, ademas de atender los problemas de cor-
to plazo, se tenga una vision de largo plazo en la
que la premisa sea gastar mejor; es decir, ganar
eficiencia y efectividad en los recursos invertidos
y hacerlo en los destinos correctos: educacion, sa-
lud, infraestructura, como la base de la creacion
de las capacidades productivas del pais y, como eje
transversal, la seguridad fisica y juridica.

En el contexto citado, el afio 2014 se convierte en
un afio de importantes desafios para el pais, espe-
cialmente por tratarse de un afio de transicién po-
litica. Asi pues, el gobierno del Presidente Sanchez
Cerén tiene la responsabilidad de asumir la tarea
de tomar decisiones que en alguna medida puedan
resultar dificiles o incémodas para ciertos grupos
de interés, pero que por el bienestar de la pobla-
ciony por la sostenibilidad fiscal del pais deben ser
adoptadas. Medidas como asignar un menor pre-
supuesto a la Asamblea Legislativa y a la Presiden-
cia de la Republica se convierten en tareas dificiles
por laindependencia de poderes en el primer caso

y por el grado de cobertura que ha logrado la Pre-
sidencia en las actividades del gobierno. Las mis-
mas restricciones estan presentes al procurar un
uso eficiente de los recursos en el Organo Judicial
y otras entidades publicas.

El nuevo gobierno debe enfrentar el desafio de
focalizar los subsidios a los servicios basicos, es-
pecificamente al gas licuado de petrdleo y al con-
sumo de energia eléctrica, porque esta es una de
las principales causas del incremento del gasto co-
rriente. No se trata de eliminar el beneficio, sino
que otorgarlo a los hogares que realmente lo ne-
cesitan. Para ello, se puede excluir a los hogares
que consumen mas de 99 KWH de ambos subsi-
dios, con lo que se lograra un ahorro importante
y no se afectara el bienestar de la poblacién que
vive en condiciones de pobreza.

En el area de los ingresos, el mayor problema es la
productividad del sistema impositivo, que actual-
mente recauda solo el 50 % de su potencial, lo que
se debe en parte a problemas de eficiencia de la
administracion tributaria, por lo que el gobierno
debe priorizar el fortalecimiento de las capacida-
des gerenciales y técnicas con el objeto de obtener
mejores resultados de la fiscalizacidén y recupera-
cién administrativa de la deuda.

En el mismo sentido, la administracion tributaria
debe también utilizar todas las medidas de control
contenidas en la legislacion para mejorar la recau-
dacidn, pues en las reformas de los ultimos afios se
han aprobado medidas que no estan siendo apro-
vechadas de manera 6ptima.

En el ambito de la politica tributaria, se recomien-
da que en el inmediato plazo se comiencen las ges-
tiones para la aprobacién y entrada en vigor de un
nuevo impuesto al patrimonio, como una medida
efectiva para aumentar la recaudacion directa, sin
afectar el bienestar de la poblacién, ya que dicho
tributo es progresivo. De la misma forma, con el
objeto de aumentar la equidad y la eficiencia, se
propone la creacidon de un régimen simplificado
para someter a imposicién a las pequefias empre-
sas del sector informal.
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Al mismo tiempo, es necesario volver a poner en
discusion el mantenimiento de la politica de otor-
gamiento de incentivos tributarios a la inversion,
de manera particular los destinados a promover
actividades de poco valor agregado, como las zo-
nas francas; y a otros sectores como el turismo y
las inversiones financieras ya que éstos ocasionan
una gran erosion de la recaudacién y hay suficiente
evidencia empirica para confirmar que el capital es
también atraido por otros factores distintos de los
tributarios, como son la estabilidad macroeconé-
mica, la seguridad fisica y juridica, y la calidad del
capital humano, entre otros.

Se debe hacer notar que una parte de las acciones
a implementar requiere reformas legales y nuevas
normas, por lo que también se necesita consenso
con el Legislativo y la sociedad en general. Otra
parte de las medidas es de orden administrativo
y Unicamente requieren liderazgo y capacidad de
gestion.

Finalmente, se recomienda que en aras de lograr un
mayor crecimiento econémico en el futuro, el Esta-
do fortalezca decididamente la inversién en la NNA
en las distintas aristas del desarrollo de este sector
de la poblacion.
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GLOSARIO

BASE IMPOSITIVA O BASE GRAVABLE: Es la cuantificacién econémica del hecho generador del impuesto,
la cual es expresada en moneda de curso legal y es la base del cdlculo para la liquidacién del tributo. En
el caso de impuestos internos, la base estara determinada por la Ley aprobada, mientras que en el caso
aduanero regularmente es el valor CIF de la importaciéon de mercancias.

BASE TRIBUTARIA: Es la cantidad de personas que cumplen efectivamente con el pago de sus obligaciones
tributarias. Para la cuantificacion deben contabilizarse tanto las personas que cumplen directamente con la
entrega de los fondos a las cajas fiscales, como los tributantes a quienes les practican retencion directa en
el pago de sus rentas. Normalmente dentro de la base tributaria, no se incluyen los sujetos pasivos del IVA,
sin embargo, existen algunos esfuerzos por tratar de incorporar su medicién.

CARGA TRIBUTARIA / PRESION TRIBUTARIA: Es la suma de todas las recaudaciones tributarias, expresada
usualmente como porcentaje del PIB. En algunos paises Unicamente se acostumbra utilizar la medicién de
los ingresos tributarios cobrados por el gobierno central, mientras que en otros se incorpora la medicién
de los ingresos nacionales, incluyendo los provenientes de la seguridad social y los gobiernos locales.
También, derivado de las particularidades de la legislacion de cada pais, para algunos de ellos, la carga tri-
butaria puede presentarse en términos brutos y en términos netos, en donde la primera es el resultado de
los ingresos tributarios previo a la devolucidn del crédito fiscal del IVA o de otros impuestos, mientras que
la segunda es el resultado final, que cuantifica la cantidad real de recursos de los que dispone el gobierno

para financiar sus programas.

DECLARACION PATRIMONIAL: Informacién sobre el conjunto de bienes, créditos y derechos de una per-
sona, asi como de su pasivo, deudas u obligaciones de indole econdmica. Conjunto de bienes, créditos
y derechos de una persona y su pasivo, deudas u obligaciones de indole econdmica. Al excluir el pasivo,
deudas u obligaciones de indole econdémica resulta el patrimonio real o neto.

ELUSION FISCAL: Acto de evitar el pago de impuestos, por medio de la utilizacién o aprovechamiento de
los aspectos considerados en las leyes tributarias, tales como deducciones, exenciones, no sujeciones, etc.,
o los vacios contemplados en la ley y que producen una sustancial reduccion del pago efectivo tributario.
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EQUIDAD HORIZONTAL: Se dice que existe equidad horizontal, cuando los tributantes pagan una cantidad
igual de ingresos, si tienen una cantidad similar de ingresos, sin importar la fuente de sus rentas.

EQUIDAD VERTICAL: Es el fundamento constitucional sobre el que descansa la justicia tributaria y consiste
en que paguen mas impuestos para el sostenimiento del Estado, quienes tienen mds ingresos, rentas o
riqueza. Cuando un impuesto grava proporcionalmente mds a quien tiene mas ingresos o propiedades, se
dice que el impuesto es progresivo, mientas que si grava proporcionalmente menos a aquellos que tienen

mas ingresos, se dice que el impuesto es regresivo.

EVASION FISCAL: Elusién total o parcial de los impuestos, normalmente cuando ya se ha producido el he-
cho generador, por medio de la utilizaciéon de mecanismos ilegales.

EXENCION DE IMPUESTOS: Liberacién de una persona, fisica o individual por disposicién legal, de la obliga-
cion de pagar impuestos o contribuciones al Estado. Dispensa legal de la obligacidn tributaria sustantiva.
Tedricamente la exenciéon de impuestos deriva de la evaluacion de la situacién sociofiscal de las personas,
y en donde se establece que para la sociedad representa un bienestar que un segmento o grupo poblacio-
nal deje de pagar impuestos.

EXONERACION TRIBUTARIA: Liberacién de cumplimiento de una obligacién o carga. En muchos paises se
utiliza exclusivamente para identificar la liberacidon del pago de multas o recargos, derivados del incum-
plimiento tributario.

GASTO TRIBUTARIO: Es la sumatoria de los ingresos tributarios que un pais, deja de percibir por el otorga-
miento de tratamientos tributarios preferenciales a grupos, segmentos o sectores poblacionales o empresa-

riales, como producto de exenciones, exoneraciones, tasas diferenciadas, no sujeciones a impuestos, etc.

IMPUESTO DIRECTO: Generalmente, se dice que un impuesto es directo cuando se utiliza como base de
calculo, el ingreso, las rentas o la riqueza de las personas.
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IMPUESTO INDIRECTO: Son los impuestos que utilizan como base de cdlculo el monto del consumo o de los
gastos realizados por los agentes econdmicos, sin tomar en consideracion las caracteristicas especificas de
larenta oingresos de las personas. Se dice que es indirecto, debido a que afecta a la renta, por intermedio
del consumo.

INGRESOS TRIBUTARIOS: Son los ingresos que obtiene el Estado por medio de los tributos. En donde, los
tributos son las obligaciones que establece el Estado en ejercicio de su poder en imperio de ley y cuya
prestacién en dinero se exige con el propésito de obtener recursos para el cumplimiento de sus fines.

METODO DEL POTENCIAL TEORICO: Es un modelo utilizado para estimar el incumplimiento de un impues-
to, y consiste en que a partir de la cuantificacién de la base gravable tedrica dada por las cuentas nacio-
nales, se estima cual seria el valor maximo que el impuesto de referencia podria producir, si se cobrara el
impuesto a la totalidad de |la base estimada. Por ejemplo: El IVA toma como base tedrica el consumo total,
por lo que el potencial tedrico de este impuesto se obtiene de multiplicar la tasa establecida en Ley por el
consumo nacional total, antes de impuestos.

PERSONA JURIDICA: Son las personas abstractas, ficticias, artificiales, civiles, incorporales, sujetos de de-
rechos y obligaciones que nacen a la vida juridica como consecuencia de un acto legal en la sociedad, sea
este de tipo publico o privado. Las personas juridicas no son naturales y por ende no tienen Derechos
Humanos.

PERSONA NATURAL O INDIVIDUAL: El hombre y la mujer como sujetos de derechos y obligaciones. Es el ser
concebido que se diferencia de otros seres por el uso de la razén o entidad legalmente establecida, capaz
de reclamar sus derechos y cumplir sus obligaciones, aunque no tenga existencia individual fisica.

PLANIFICACION ESTRATEGICA: Tiene varias acepciones. En lo metodolégico, trazado de normas o pautas
para simplificacion y eficacia desde lo tedrico hasta lo practico. En el orden laboral, sistema organico de la
produccidn consistente en una racionalizacién muy estricta, como la del trabajo en cadena. En el plano gu-
bernamental, establecimiento de una estructura coherente al servicio del progreso nacional o del bienestar
publico mediante la ejecucidon de obras, la intensificacién productora, la creacién o activacion de institucio-
nes en plazos de duracién intermedia y que suelen extenderse entre un bienio y un quinquenio.

PRECIOS DE TRANSFERENCIA: Son los precios a los cuales se pactan las transacciones de bienes tangibles o
intangibles, servicios, préstamos, o cualquier otra operacion realizada entre entidades o sujetos relacionados.

PRODUCTIVIDAD DE UN IMPUESTO: Se concibe la productividad de un impuesto, como el porcentaje efec-
tivo que se cobra del mismo, del potencial tedrico establecido. Existen dos formas de calcularlo, una uti-
lizando el potencial tedrico total y la segunda sustrayendo los gastos tributarios calculados, del potencial
tedrico. En ambos casos, no es tan importante el valor obtenido, sino la trayectoria que sigue la producti-
vidad a lo largo del tiempo.

SISTEMA TRIBUTARIO: Es la denominacidn aplicada al sistema impositivo o de recaudacién de un pais, el cual
consiste en la fijacién, cobro y administracién de los impuestos y derechos internos y los derivados del comer-
cio exterior que se recaudan en el pais, ademds administra los servicios aduanales y de inspeccidn fiscal.
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SUJETO ACTIVO TRIBUTARIO: Es el Estado, como ente publico acreedor del tributo.

SUJETO PASIVO TRIBUTARIO: Es la persona denominada contribuyente o responsable (persona natural o
juridica, nacional o extranjera) que conforme a la ley debe satisfacer una prestacion determinada a favor
del fisco, ya sea propia o de un tercero, o bien se trate de una obligacidn fiscal formal o sustantiva.

SUJETOS RELACIONADOS: Se considera de esta forma a los entes, personas juridicas o individuales, em-

presas o grupo de empresas, que participan de manera directa o indirecta en la administracién, control o
capital de la otra.
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