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INTRODUCCION

Existe un nuevo consenso en El Salvador acerca de la necesidad de desarrollar el gobierno local. El desarrollo
municipal esvisto como un componente del proceso de democratizacion. Por otro lado, existe evidenciade queen
El Salvador muchos de |os servicios publicos pueden ser provistos con mayor eficienciaanivel local.

Una parte de la estrategia de desarrollo municipal consiste en proponer un sistemafinanciero y el federalismo
fiscal paraasegurar un cierto grado de autonomiafinancieramunicipal y distribuir poderes entre distintos niveles de
gobierno.!

Existen estrategias de descentralizacién que estén siendo formuladas por distintasinstituciones, pero no esfacil
definir como se podriallevar acabo el proceso. El problema radicaen que unagran cantidad de municipios, por su
tamario o falta de recursos humanos, no tienen la capacidad para manejar actividades relativamente complgjas. A
dicho problema se afiade lo intrinsecamente dificil que es llevar a cabo una descentralizacion significativa de las
funciones publicas.

Ladescentralizacion de actividades gubernamental estiene dos dimensiones, unaeconémicay laotrarel acionada
con lademocratizacién, y ambastienen igual importancia. Desde el punto de vistaecondmico, se podriaesperar que
ladescentralizacidn de programasy el aumento de poder de losindividuos podriamejorar laasignacion de recursos,
ya que los usuarios tienen mucha mejor idea de cudles son sus necesidades. Ademés, a nivel local se tiene mas
informacion sobre | as caracteristicas de los programas, y de esamanerala eval uacién del desempefio de laactividad
publica podria tener una base mas firme. Desde € punto de vista de la democracia, a permitir que los ciudadanos
participen en latoma de decisiones sobre actividades que los afectan, contribuye a sentido de que son participes del
proceso politico, tanto 0 més que el votar en elecciones nacional es cada tres o cinco afios.

Marco analitico: El federalismo fiscal serefierealasrelacionesintergubernamentales, entre el gobierno central
y el local.? Normamente la definicion se concentra en |as relaciones financieras, pero es importante entender que
tales relaciones implican una distribucién de poderes, responsibilidades y autoridades.

Tradicionalmente se ha propuesto que lamayoria de |os impuestos sean recaudados por €l gobierno central y se
transfieran recursos a gobierno local. Las propuestas del federalismo fiscal deberian definirse segn las ventgjas
econdmi cas que pueda obtener unanacién, pero también deberian ser construidas seguin las preferencias de su poblacion.
Considerando €l asunto segun los criterios de la eficiencia, podemos analizar las funciones de cualquier gobiernoy
comparar las“ventgjas’ delos diferentes niveles de gobierno.

Laseparacion de ventgjas del gobierno central - local

0 Por su naturaleza, unas cosas se pueden hacer mejor anivel local:
- el gobiernolocal puederesponder mejor alosrequisitoslocales, lo queimplicamayor nivel deresponsibilidad.
- algunos servicios se pueden proveer mejor anivel local: tren de aseo, alumbrado, quizés policia.
- vinculo més estrecho entre |os beneficios de servicios provistos y sus costos.
- s hay capacidad técnicay politica, un impuesto predial serdmejor ejecutado anivel local.

0 Funciones que se deberian gjecutar anivel nacional:
- casi todos los impuestos importantes (IVA, Renta, y Derechos de I mportacion).
- establecimiento de las normas de la educaci 6n bésica, salud, telecomunicaciones, electricidad, y el marco
legal general.
- provision de servicios publicos como defensa, relaciones exteriores, y € manejo macroecondmico.

En el proceso de distribuir la produccion de servicios por entidades publicas a nivel local, la democraciatiene
impactosen laeficiencia, especialmente en larevelacion delosgustos delapoblacion. El voto esunavaliosamanera



de expresar losgustos del pueblo. En este sentido, |ademocraciaparece ser clave en e funcionamiento eficiente del
gobiernolocal. Sinembargo, €l voto por lamayoriano esindispensable para estaeficiencia. Por ejemplo, € “ efecto-
Tiebout” nos ensefiaque el poder de migrar también puede generar lamismaeficiencia® El efecto-Tiebout implica
“votar con los pies’, o0 manifestar preferencias por medio de la mobilidad. Por gjemplo, si no le conviene a un
ciudadano las decisiones de unajurisdiccion, se puede mover alaque més le convenga.

En caso de tener un sistema gubernamental unitario en vez de un sistema federal, €l gobierno central tiene
monopolioy € efecto-Tiebout de “votar conlospies’ noesposible. De estaforma, ladescentralizacion esunaparte
necesaria en el proceso de dar mas voz y mas poder al individuo sobre los asuntos que le af ectan directamente.

La descentralizacién del estado y lavision del futuro: Existen dos model os de organi zacion del gobierno que se
aplican aladescentralizacion en AméricaLatina. En un extremo tenemos el modelo “principal y €l agente”, o cua
quiere decir que los gobiernos subnacionales, departamentales y municipales actlan como agentes del gobierno
central. En el otro extremo tenemos el modelo “ escogencialocal”, que depositala mayoria de las decisiones en los
gobiernoslocales. Losdos modelostienen susventgjasy desventajas, pero en larealidad solamente representan |os
extremos de una gama de formas de organizacion gubernamental. Todos los paises del mundo caen entre estos dos
extremos. El Salvador actualmente se encuentra mas cercano a modelo “principal y €l agente”.

En el modelo “principal y el agente” el gobierno central esel gran tomador de decisionesy los gobiernoslocales
solamente gjecutan los deseosy las politicasdel gobierno central. Ental caso € gobiernoloca esunramo administrativo
del gobierno central. En muchos casos |os a caldes no son elegidos por las habitantes del municipio. Al contrario,
son nombrados por €l Ejecutivo del gobierno central, lo mismo quelosgobernadores. Losal cal des salvadorefios son
elegidos pero los gobernadores departamentales estdn nombrados por el Ejecutivo del gobierno central.* La
administracién departamental esta més cercanaa modelo “principal y el agente”.

En e modelo “escogencia local” hay una activa participacion del pueblo para elegir entre opciones locales,
siempre tomando en cuentala el eccion de programas de acuerdo con las preferenciasy los costos dellevarl os acabo.
Los gobiernos locales se esfuerzan por identificar las preferencias de sus electores, las cuales se reflegjan en €
presupuesto. Esto implicatambién unaestrecharelacién entre los recursos asignadosy las preferencias del pueblo.

El Salvador nuncahaexperimentado una* activaparticipaciéon” del pueblo anivel local paraelegir entre opciones
locales. Los gobiernos locales nunca han tenido mucha autonomia vis-a-vis €l gobierno central, nunca han tenido
base legal para alta recaudacion de ingresos, y nunca han mostrado alta capacidad de gjercer € liderazgo politico a
enfrentar al gobierno central. En fin, la organizacién de relaciones inter-gubernamentales en El Salvador ha sido
siempre muy centralista, y resultaen una dependenciacas total.

Ultimamente se han elaborado algunos documentos que tratan sobre la “descentralizacién.”® También, de
conversaciones que hemostenido con varias personas activasen el proceso de desarrollo municipal y descentralizacién
del estado, entendemos gque e municipio debe ser la unidad basica de descentraizacién. El fortalecimiento del
municipio es visto como clave en el proceso de lademacratizacion del pais. Pero, a mismo tiempo, laeficienciadel
gasto publico, especialmente en la prestacion de servicios sociales como la educacion basica y la salud primaria,
tienen suimportancia.

En breve, lavision deladescentralizaci on esta basadaen el desarrollo municipal, y esun hibrido delosmodel os
“principal y el agente” y “escogencialocal.” El modelo de “escogencialocal” es relevante porque buscamos un
municipio que tenga los recursos para prestar a sus electores 10s servicios municipales que ellos quieren y que ellos
estén dispuestos afinanciar con sus contribuciones. El modelo “principal y €l agente” esrelevante porque buscamos
la transferencia de competencias y los recursos adecuados hacia al municipio para varios servicios con efectos
nacionales.

La reforma de las finanzas municipales y e impuesto predial: Es necesario tener una vision integral de la
reformadelasfinanzasmunicipales. Sedeberedisefiar el sistemadeingresosy transferenciasdelosmunicipios. Lo
masinmediato dentro del debate econdmico en El Salvador eslaposibilidad deintroducir unimpuesto predial. Este
estudio considera que € impuesto predial es una de las reformas que deben existir, sin embargo en €l largo plazo se
visualiza una estructura de imposicion municipal moderna que considere una reforma estructural a las finanzas
municipales.

Las posibilidades de introducir un impuesto predial dentro del sistema fiscal salvadorefio, ha sido parte del
debate en estos Ultimos dos afios. A qué obedece lainsi stenciade aprobaci 6n de unimpuesto de L ey sobreimpuesto
predial de parte de algunos sectores de la sociedad?



Consideramos gue existen a menos tres razones que explican el impuesto predial en el debate sobre politica
econdémica. En primer lugar, €l proceso de modernizacidn que estaexperimentando el paisentodossusniveles. Una
delas &reas de concentracion eslamodernizacion del Estado. Se persigue tener un Estado eficiente que acomparie a
unaeconomiacompetitiva, en el centro de este planteamiento, y como estrategiadel Gobierno de El Salvador, seesta
implementando laestrategiade descentralizacion. Ladescentraizacidn tiene como pistade aterrizaje el fortalecimiento
de los Gobiernos locales. Se ha pensado que para fortalecer a las municipalidades se tiene que consolidar la base
financieraatravés delarestructuracién de lasfinanzas municipales. Asi, con el consenso y voluntad politicaacerca
de ladescentralizacion, €l impuesto predial consolida la estrategia de modernizacion del Estado salvadorefio.

El segundo argumento esla preocupaci on por mantener lasanidad macroecondmica. Esunareglade oro aceptada
el mantener el déficit fiscal a bajos niveles. Las transferencias presupuestarias del GOES a las municipalidades
ascienden a 25 millones de colones al afio. Cuando € MEA y el PRN finalicen, las municipalidades necesitaran
recursos adicionales para compensar la finalizacion de la cooperacidén. Podemos adelantar gque no es posible en
términos delaestabilidad macroecondmica, esperar queladisminucion de cooperaci 6h seacompensada por incrementos
sustanciaesdetransferenciasdel Gobierno Central alasmunicipalidades. Urgee financiamiento delas municipdidades
através de mejorar la capacidad de recaudacion. En este aspecto el impuesto predial es un instrumento que daria
mayores posibilidades de recaudacion anivel municipal.

El tercer argumento radica en la comprobada eficiencia de unas municipalidades en la provision de servicios
publicos. Esto se sustenta no solo en argumentos tedricos sino que también en la experiencia reciente de gestiéon de
las municipalidades en El Salvador. De acuerdo alateoria, las municipalidades pueden ser més eficientes que los
gobiernos centralesen laprovisién de algunos servicios publicos, dado que puedan monitorear mejor las preferencias
de los habitantes de los municipios. Y asi también son mas eficientes en la recaudacion de los impuestos pues |os
tributos representan | os precios que se pagan por los bienes publicos. Hay municipalidades dispuestas atributar més
de acuerdo ala calidad de los servicios de los bienes publicos. El impuesto local por excelencia es el impuesto
predial. Asi, el impuesto predial se sumaalaargumentacién de la eficiencia de las municipalidades en la provision
debienespublicosy recaudacion deimpuestos. Laexperienciarecientedel Programade Municipalidadesen Accién
(MEA) arrojaresultadosreveladores. Deacuerdo acalculosdelaUSAID, e ahorro promedio de diferentes proyectos
realizados por las municipalidades, en lugar del Gobierno Central, es de 44.8%.5

El siguiente cuadro muestralos ahorros de diferentes proyectos:

Cuadro 3.1: Ahorros en proyectos

Tipo de proyectos Porcentgjes
Construccion de escuelas 44.4%
Unidades de Salud 38.5%
Construccion de Caminos 62.5%
AguaPotable 10.0%
Electrificacion Rural 0.0%
InfraestructuraMunicipal 38.5%
Construccion de Edificios 38.5%
Puentes 25.0%
Promedio Ponderado 44.8%

Objetivos de este estudio: Este estudio toma como dado la visién de descentralizacién que se ha elaborado en
varios documentos y descrito arriba.” No contemplamos criticar estas propuestas sino que pretendemaos hacer
sugerencias sobre cdmo se pueden poner en marcha en el proceso de descentralizacion y desarrollo municipal con
unaestructurafinanciera &gil, eficientey contable.

Este estudio pretende hacer propuestas para el financiamiento de los municipios en €l mediano y corto plazo.
Estas propuestasincluiran sugerencias de como generar ingresosanivel local, por laimposi ¢cion detasasy/o impuestos,
cobrar por servicios, y otrasfuentesanivel local; y propondran un sistemade transferencias desde el gobierno central
hacialosmunicipios. Dentro de este esgquemase contemplaun papel paralatransferenciade recursosy su distribucién
vis-a-vis concejos de alcaldes anivel departamental.



En el disefio de un sistema de relaciones financieras es necesario tomar en cuenta todos los incentivos y
desincentivos de cadaunade lastransferencias. Pretendemos disefiar un sistemaque: 1) no af ecte negativamente el
estado fiscal del gobierno central, esdecir que no genere aumentos en € deficit fiscal, 2) no incremente exageradamente
lacargatributariaglobal, 3) no desincentive el esfuerzo fiscal local, 4) aumente laresponsabilidad de |os gobiernos
locales a sus ciudadanos, 5) genere autonomiafinancieralocal, y 6) tenga un papel positivo en combatir la pobreza.

ANALISISDEL FINANCIAMIENTO Y LASNECESIDADES
DE LOSMUNICIPIOS

La mayoria de los recursos financieros disponibles a los municipios vienen de dos fuentes. El Proyecto
Municipalidades en Accion (MEA) gastaraalrededor de *320.5 millones para proyectos de construccién canalizados
por varios municipios en los afios 1993-1996. VY, e Proyecto Reconstruccion Nacional (PRN) contempla gastar
alrededor de “343.2 millonesdurante 1993-1997, también canalizados por losmunicipios. Juntos, estosdos proyectos
canalizan aproximadamente *165 millones por afio hacialosmunicipios. Lastransferenciasdel gobierno central sélo
alcanzan hasta 25 millones por afio, o un tercio delosfondos de estos proyectos.? En los Ultimos afios |as donaciones,
tanto del gobierno como losfondos MEA y PRN, han conformado aproximadamente el 75% de todos |os fondos de
los municipios. Cuando los proyectos MEA y PRN terminen en 1997, los municipios van a enfrentar una crisis
financierasi no inician cambios drasticos en 1994. La estructura de |0s ingresos municipales més importantes esta
delineadaen el grafico 3.1.

Algunos elementos a considerar con relacién alos municipios son:

- En el afio 1993 algunos muni ci pios han experimentado superavit fiscal debido alaegjecucion delanuevaley de

tributos que ha permitido laactualizacion delastasas, |o cua harepresentado unafuente deingresos sumamente

importante paralos municipios.

- A pesar delas capacidades |egales de lanuevaley de tributos, hay municipios que quizas en los préximos afios
no van a estar listos paraincrementar fuertemente sus ingresos, por falta de base econdémica.

- Existen municipios con capacidad paraaprovecharse de lanuevaley detributos, con probabilidad de que en el
corto plazo tengan autonomia financiera para cubrir todos sus gastos corrientes. Hay evidenciadeincrementos
en ingresos en algunos municipios a partir de lanuevaley de tributos.®

- Varios de los municipios capaces para aprovecharse de la nueva ley de tributos no van a generar suficiente
fondos parallevar a cabo las obras de infraestructura necesarias.

Algunas reformas estan en marcha o ya han sido implementadas, como la propuesta de impuesto predial y laley
de tributos municipales. Sin embargo, no se puede esperar que estas fuentes de financiamiento recauden muchos
recursos en el corto plazo para la mayoria de los municipios en El Salvador.’® A esto se afiade €l hecho que la
mayoriadelosrecursosfinancierosquerecibenyalosmunicipiosdel proyecto Municipalidadesen Accién, canaizados
Ultimamente por SRN, van a acabarse en unos pocos anos.
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EL IMPUESTO PREDIAL

El primer aspecto a dilucidar en El Salvador es que existen servicios como alumbrado publico, tren de aseo y
pavimentacién, cuya base de imposicién es el predio, alinque est4 vinculado en parte con la prestacion de estos
servicios. Esdecir, que existe unamodalidad deimpuesto predial pero escondido en formadetasas por servicios. El
servicio no se cobra de acuerdo ala basura que se bota, ni al beneficio que se obtiene directamente del alumbrado
municipal sino que alaposesion del predio. Esto esunaformadeimpuesto predia pero [lamada pago por servicios.
Esimportante evaluar laeficienciadel cobro de dichos servicios. Nuestra propuesta, como ladetallaremos adel ante,
consistiriaen complementar, y quizas, con el paso del tiempo, substituir, |os servicios de alumbrado, aseo publico y
de pavimentacion por un impuesto predial. Es posible pensar que los servicios de alumbrado y pavimentacion son
verdaderamente “bienes publicos’ cuya prestacion se debe pagar vis-a-visimpuestos; y que el servicio del tren de
aseo no es bien publico” (o0 es menos un bien pablico) y entonces se debe pagar directamente por esto servicio.

El segundo aspecto es no considerar €l impuesto predial como la panacea del problema de las municipalidades.
Como detallamos anteriormente, el impuesto predial en los paises menos desarrollados representa no mas de 1.4%
del total delosingresostributarios. El impuesto predial |o consideramos desde la perspectivade lareformaintegral
delasfinanzas municipales. En capitul os posteriores sugerimos una nuevaestructura de finanzas municipal es como
laformaideal de medianoy largo plazo delasfinanzas delos municipios. Sin embargo, lo inmediato en el debate de
politicaeconémicaes el impuesto predial.

Este capitul o explica porqué esfructifero el impuesto predial, discute las caracteristicas de un impuesto predial
idéneo y el ambiente necesario paraello, y hace la propuesta de un impuesto predial modificado.

LA NECESIDAD DEL IMPUESTO PREDIAL

No podemos hablar de ladescentralizacion y lamunicipalizacidn sin reconocer |as necesidadesfinancierasdelos
municipios. Y no se puede hablar del fortalecimiento financiero municipal sin incluir el concepto de impuesto
predial.

En todo & mundo, el impuesto predial es el impuesto local mas importante. Este impuesto tiene € poder de
generar enormes cantidades de recursos para financiar los servicios municipalesy el desarrollo local.

Bienimplementado, el impuesto predial esel impuesto més eficiente 0 menosdistorsionario que hay. Basado en
el valor del predio, esteimpuesto tiene laventajade captar como baselosaumentosen el valor del predio (incluyendo
las mejoras), que son ocasionados por €l desarrollo local. Por gjemplo, si se construyera un camino cerca de mi
propiedad, €l valor de mi propiedad subiria; me generariauna“ rentaecondémica’. El impuesto predial captaparte de
esta“rentaecondmica’ paralareinversion enlos serviciosy obraslocales.

El impuesto predial tiene incidencia en el duefio del predio, pero alavez, genera beneficios que aumentan el
valor dedicho predio. Con unaadministracion local eficiente, €l impuesto casi es un impuesto autofinanciable. Por
gjemplo, laimpasicion del impuesto inmediatamente reduce €l valor del predio, pero la prestacion de serviciosy las
obras |ocalestienden a aumentar el valor del predio en el mercado de bienesraices.

El impuesto predial esuninstrumento parafomentar € desarrolloregional. Sinembargo, € impuesto no representa
mayor intervencion del Estado en las decisiones econdmicas del sector privado. Es una manera de fomentar €l
desarrollo regional y reducir € congestionamiento, y reducir la contaminacién del medio ambiente basado en la
dependenciay ladisciplina del mercado.

CARACTERISTICASDE UN IMPUESTO PREDIAL IDONEO
El impuesto predial idoneo comparte | as siguientes caracteristicas:
- gravael valor dd predio, incluyendo las mejoras
- esun impuesto local
- también localmente se gasta
- no hace gran diferenciaen el tratamiento de ubicaciones; por g emplo, ladiferenciaen lastasas aplicadas alos
predios rurales y los urbanos no deberia ser grande, ni deberiaincluir otras tasas diferenciadas
- se actualizalavaloracion todos |os afios
- €l valto se basa en € catastro moderno y actualizado
- N0 €S un impuesto oneroso paralos més pobres del pais



- esta basado en el predio, no en la persona; entonces el domicilio de la persona no es relevante
- esfé&cil de sancionar: €l recurso legal eslaconfiscacién del predio por las autoridades.

EL AMBIENTE NECESARIO PARA EL IMPUESTO PREDIAL IDONEO

Para poner en marcha un impuesto predial idoneo, tal como se ha descrito arriba, y para tener poca evasion,
fraude, e ineficienciaadministrativa, el ambiente administrativo requiere:

- un mercado de bienes raices generalizado y profundizado (e.d., con mucharotacién) por todo el pais

- una buenainformacion sobre el mercado de bienes raices

- catastros modernosy actualizados

- administracién tributarialocal eficiente, bien remunerada, estimuladay capacitada

- buen manegjo de fondos

- buenos sistemas de consulta con € pueblo, como el cabildo abierto

- recursos|egales paraque laadministracién local puedatomar accién enlos casos de omisos, fraudey corrupcion

- capacidad local para detectar omisos, fraudey corrupcion.

LA REALIDAD NACIONAL

Obviamente, las condiciones hecesarias para gjecutar el impuesto predial idéneo no predominan por todo €l pais.
Por eso se propone un impuesto predial modificado que, francamente, no es el idéneo, pero es factible dada la
realidad nacional. Aunque la propuesta es para un impuesto de “ segunda mejor opcion”, siempre gueda como una
propuestafactibley Util.

Laadministracion publicaen el paisdejamucho que desear. Al nivel local, lasituacion estodaviamés primitiva.
El pais carece de catastros y administraciones profesionales. Aunque los gobiernos locales han demostrado que
pueden gjecutar obras con mucha més eficiencia, amenos costo y més répido, no han tenido experiencia, salvo unos
€asos no representativos, con € manejo de fondos importantes ni con la recaudacion de impuestos sofisticados.

Losal caldes no son bien remuneradosy susfuncionariosaldn menos. El profesionalismo en lasadministraciones
locales esincipiente.

En unos lugares del pais ya existen catastros, pero no estan vinculados con sistemas de valllo. Tampoco hay
personas en estas areas que pueden establecer 1os vallios en forma profesional, claray justa. Dejar lavaluacién ala
discrecién de funcionarios locales es como abrir la cgjita de Pandora, una cgjita de fraude, corrupcion y de poca
eficiencia.

Unaalternativa, que no estamos proponiendo aqui, es el “auto-valto”. En éste, el contribuyente estimael valor
de su predio y declara el vallo en su declaracién de impuesto predial. El auto-vallo se ha usado en algunos otros
paises, por gemplo en Colombia e Indonesia. Se puede incluir una“trampa’ legal; por g emplo, que el Estado o €l
municipio tenga el derecho de comprar cualquier predio aun 110% del valor declarado.

El auto-valUo tiene sus ventagjas pero también sus desventgjas. Por ejemplo, dado el ambiente actual, el auto-
vallo es preferible a impuesto idoneo que se basa en los juicios de valor de funcionarios. Ademas, con la poca
profundidad de los mercados |ocal es de bienes raices, vaaser bastante dificil que un contribuyente de buenafe haga
el auto-valto en formaprecisa.

PROPUESTA DE UN IMPUESTO PREDIAL MODIFICADO

Lapropuestaevitalosproblemasdelaval oracion, quitaladiscrecion del funcionariolocd, y reduce ladependencia
del sistemade laadministracion local.

Vallo. En vez detratar de valuar todos los predios del pais, especia mente cuando tomamos en cuenta que no
existen catastros modernos y actualizados, establezcamos tasas distintas por areas geogréficas, segun € nivel de
desarrollolocal. Estastasasseaplican al areadel predio. En ésto, € impuesto predial modificado se parece masaun
impuesto sobre latierra, pero con lavariante de aplicar tasas distintas segiin el desarrollo relativo del areageografica.
Esto se hace aplicando la siguiente estructura tedrica:



Cuadro 3.2: Tasas del impuesto predial modificado

tasa zonageogréfica

*1.00 por metro cuadrado todo el AreaMetropolitanade San Salvador (AMSS)

*0.25 por metro cuadrado las zonas urbanas de mayor desarrollo relativo

*0.15 por metro cuadrado las zonas urbanas de | as cabeceras departamental es de menor desarrollo relativo

*0.007 por metro cuadrado todas|las areasrurales del pais menos|las reas de la proxima clasificacion

“0.002 por metro cuadrado las zonas rural es de Chal atenango, Cabafias, Morazan, LaUnion, y el Norte de San Miguel

Actualizacién. Essumamenteimportante que seactudicelatablaanterior. Por g emplo, paramantener actualizadas
lastasas reales (términos de poder adquisitivo constante), es necesario actualizar lastasa cadaafio segun los cambios
en el IPC (indice de precios a consumidor). Ademés, es necesario revisar las clasificaciones de zonas geogréficas
cada quinto afo.

Recaudacion estimada. Seguin lastablas dela SRN, esposiblellegar aun ingreso de alrededor de 900 millones
por afo. Esteingreso, aunque esimportante paralos municipios, representaal rededor de 175 por cabeza salvadorefia.
Compare esto con todos los ingresos municipales propios (no incluye donaciones y transferencias del gobierno
central), que fueron alrededor de “8 por cabezaen €l afio 1993. Si el impuesto predial modificado solamente al canza
el 50% de lo proyectado, eso implicaria, no obstante, un auge de recursos municipal es.

El duefio de una propiedad de 1,000 metros cuadrados en €l area urbana de San Salvador, tendria que pagar
*1,000, mientras que el duefio de un predio en unazonamarginal, tendria que pagar quizas sol6 “50. En el campo, €l
duefio de unamanzanapagariasolo “50 a afio (asumiendo unimpuesto de “0.007/m?). Unamanzanaen Chaltenango
s0l6 pagaria “15.

Administracion de la recaudacién. Larecaudacion y el mantenimiento de bases de informacion y la aplicacion
de sanciones administrativas, l0s gjecutaran |os CDAs (Consejos Departamental esde Alcaldes). Losalcaldestienen
interés en asegurar que todos estén pagando 1o debido, pero tiene més poder vis-a-vis € contribuyente, porque la
administracién se hace através del CDA y no atravésde laalcaldia.

Uso delosfondos. Gran parte delosfondos recaudados se destinan directamente al municipio de dondevinieron.
Y, € uso municipal masimportante, seriaparaproyectosdeinversionlocal. Paraapoyar €l proceso de demacratizacion
del pais, hastasus areas menos accesibles, los proyectosdeinversion local es se selecionarian y € ecutarian por medio
del cabildo abierto.

Se puede contemplar una distribucién de losingresos del impuesto, a continuacion:

10% administracién municipal

15% fondo de garantia (parainversion departamental, proyectos  multi-municipal es)

5% asistenciatécnicaen el disefio, seleccidn, y gecucion de  proyectos
5% recaudacion departamental
65% inversion local.

OTROS INGRESOS MUNICIPALES

En el afio 1992 el total delosingresos de los municipios ascendi6 a*383.8 millones, equivalente amenosde 0.6
% del Producto Interno Bruto (PIB) del pais. De estosingresos, 60% eran donaciones canalizadas hacialos municipios
por el proyecto MEA (*202 millones), o del GOES através del fondo de desarrollo econémico-socia (*25 millones).
El fondo dedesarrollo sblo representaa rededor de 0.4% del presupuesto ordinario del GOES. Losingresos municipaes
generados por impuestos, tasas y cobros por servicios sumaron “157 millones, representando 41% de los recursos
financieros disponibles a los 262 municipios salvadorefios, equivalente a 0.2% del PIB.! De nuestra muestra de
finanzas municipal es sabemos que en el afio 1992 losingresos municipal es, incluyendo las transferencias del GOES
y de MEA, representaron un promedio de solo 61 por habitante municipal. (Estamuestranoincluyeel municipio de
San Salvador).

Andlisis de los ingresos municipales: Los ingresos de los municipios son de carécter diverso. Bagjo €l rubro de
“ingresostributarios’ existen cinco principales, pero también hay otros secundarios. Los cinco ingresos tributarios
de importancia son: comercio, industria, financiero, servicios, y propiedad inmobiliaria. En los Ultimos afios el



impuesto sobre comercio hasido €l masimportante. También existen, por |o menos, 14 tiposdeingresos no tributarios:
alumbrado publico, aseo publico, bafiosy lavaderos publicos, mercados-puestos, pavimentacion, rastro, y otras. De
estos ingresos “ no tributarios’ 1os mas importantes son alumbrado, registro civil, y servicios administrativos. Hay
gue notar que existe mucha variacién de municipio amunicipio.

Para analizar bien los ingresos de |0os municipios es necesario tener un marco analitico basado en la naturaleza
econdémicadelosingresos. Delosingresosllamados“ingresostributarios’ podemos considerar quelosimpuestos (o
arbitrios) sobre comercio, industriay financiero son nada més que un impuesto sobre el activo de empresas. Lostres
sectores pagan € impuesto pero la base imponible es la misma para cada uno de los sectores:. €l activo. Paralos
propésitos de este estudio lo Ilamamos: “impuesto sobre €l activo.” Hay otrostributos conocidos ofi cialmente como
impuestos, pero no son representativos.

“Lastasas’ secobran sobrelaextension del predio urbano, aunque se vinculan con usos determinados: alumbrado,
pavimentacién, y tren de aseo. Dado que la base es € predio, podemos decir que la llamada tasa es un tipo de
impuesto predial. Por el momento consideramostodaslastasas como un solo tributo: “LaTasa.” En nuestamuestra,
latasa representa arededor de *3 por habitante municipal, en el afio 1992. Sin embargo, el informe ICMA (1993)
indica que eso ha surgido en unos municipios donde se han aprovechado de la nuevaley de tributos.

L os munici pios también cobran por servicios prestados, |os cualesincluyen: tiangue, mercados, rastro, emision
de documentos, etc. A nuestro entender, en general estos cobros son suficientes para cubrir €l costo de servicio,
aungue no hemos hecho un estudio de si los precios de los servicios también cubren los costos de capital (e.d.,
recuperacion de lainversién), pero lo dudamos. Estetipo deingreso lo llamaremos “servicios'.

L osingresos municipal es son establecidos por ley y en suformano varian tanto de municipio amunicipio. Pero,
hay una gran dispersion en su aplicaciéon. Por ejemplo, en el afio 1992 en el Departamento de Sonsonate, para €l
Municipio de Nauhilingo, 79% de los ingresos fueron transferencias de MEA através de la SRN, 72% para San
Julidn, y casi 90% en Caluco. Al mismo tiempo, los municipios Acgjutlay Armeniano recibieron nada de fondosde
MEA. En Chalatenango el mayor ingreso de siete de diez municipios en huestramuestraprovino defondosde MEA,
un rango de 25% (Nueva Trinidad), hasta 99% (Azacual pa).

Andlisisde estadisticas. Del banco de datos disponible es obvio que 1) los municipios més grandes generan més
recursos propios per capita que los municipios mas pequefios, 2) |os municipios mas pequefios dependen mas de las
transferencias del GOES o de otras unidades, y 3) 10s municipi0s que generan mas impuestos per capitalos generan
mas por tasasy cobro por servicio que por €l arbitrio.*?

La siguente regresion muestra una relacion fuerte y positiva entre el tamafio del municipio, pero no indica una
relacion significativa entre las transferenciasy |0s recursos propios municipales:

LRecpc= -250 + 0.46L Pob - 0.05LTrnsf
(-2.85)* (5.27)* (-1.05)
gl.=107
R?2=.21

-estadistico-t en paréntesis
* significativo anivel 99%
g.l. grados de libertad
Donde,
LRecpc es el logaritmo de recurso propio per capita
LPob es el logaritmo de la poblacién del municipio
LTrnsf es &l logaritmo de las transferencias total es per capitaen € municipio

De esta regresion se puede concluir que la cantidad de ingresos propios municipales per cpita depende del
tamafo del municipio. Podemos usar la poblacion del municipio como variable representativa (o “proxy”) de la
capacidad fiscal. El coeficiente de dichavariable nos dala elasticidad entre estas variables, y su interpretacion esla
siguiente: cada 10% mayor sea la poblacién de un municipio podemos esperar una recaudacién mayor de ingresos
propios municipales per capita de mas 0 menos el ocho porciento. Pero esta mismaregresion no nos da nigin razon
paraconcluir que las transferencias que hayan recibido |os municipios desincentivaron el esfuerzo fiscal local.

La préxima regresion estima la determinacion en parte de la participacion de los impuestos mas tasas en €
ingreso total (Tlpart), determinada por LRecpc y L Pob:



Tlpart -0.25 +0.09L Recpc - 0.02Lpob
(-2.08)** (6.86)* (-1.36)
g.l.=102
R?2= 41

Deestaregresion no podemos rechazar unarel acion estadisticamente significativaentre la participacién de tasas
mas impuestos en el ingreso municipal y el nivel de recursos propios de auto-generacion. Eso implica que mientras
mayor sea la recaudacién, mayor es la participacion de tasas més impuestos. La regresion no indica una relacion
estadisticamente significativaentrelapoblacion y la participacion de tasas mésimpuestos, pero cuando entendemos
queyatenemoslarelacionimportante entrelapoblacion (L Pob) y laauto-generacion de recursos (L Recpc) sereconoce
lamulticolinearidad, lacual en si puede explicar que esta variable no puede generar sensibilidad estadistica.

Deestasdosregresiones no deberiamostratar deinferir demasiada causalidad, aungue por |6gicasabemos que el
ingreso municipal per capitano causael nivel de poblaciéon. Entonces, podemosinferir que el tamafio del municipio
(L Pob) parece ser unavariable“proxy” (o de sustitucion) paralacapacidad fiscal. Hasta que tengamos informacion
maés confiable a nivel municipal, continuaremos usando el tamafio del municipio en esta manera.

Otracosaque se puedeinferir es que aparentamente laimportanciadeimpuestos (tasas masimpuestos) sube con
larecaudacion total — eso implicaque laimportanciade cobros por servicios bajaen importancia— y posiblemente
sube también con la capacidad fiscal (tamafio del municipio); esto es menos confiable.

Lasiguiente matriz presentalas correlaciones totales entre varias variabl es de | as finanzas municipal es.

Cuadro 3.4: Correlaciones entre variables deingresos municipales

Pob. Tlpart Tlpc Recpc  Servpart Servpc
Pob. 1.00
Tlpart .38 1.00
Tlpc .38 .63 1.00
Recpc .36 .56 .95 1.00
Servpart -.18 -.48 -45 -.38 1.00
Servpc .35 40 -.45 .82 -.09 1.00

Tlpc (tasas mas impuestos per capita); Recpc (recursos propios municipales per cpita); Servpart (cobro por servicios como parte de ingreso
municipal total); Servpc (cobro por servicio per cépita).

Estamatriz sefial avariasrelaciones paranuestro entender. Entre ellas: cuanto mayor esel ingreso municipal per
capitamayor tiende a ser larecaudacion de tasas masimpuestos per capitay mayor eslacontribucion de estas fuentes
en todalarecaudacion. También, laimportancia de los cobros por servicios tiende a reducirse cuanto mayor seala
recaudacion total. Eso tiene sentido. En los municipios con mayor capacidad fiscal se pueden extraer méas fondos
por impuestosy tasas de sus habitantes. Al mismo tiempo, cobrar por servicios sélo pagapor |0s pocos servicios que
prestacualquier alcaldia, pero no puede cubrir los costos de “ bienes publicos,” como alumbrado, policiamunicipa y
mantenimiento de parque y calles vecinales. Por eso, los municipios de menor capacidad fiscal estdn a momento
prestando unalimitada cantidad de estos bienes pulblicos asus habitantes, mientras|os municipios de mayor capacidad
fiscal tienen menosrestricciones. Esnecesario mejorar lacapacidad fiscal enlos municipios menos capaces paraque
puedan brindar mejores servicios.

Fiscalizacion: Hay pocos recursoslegales paraobligar aque el contribuyente pagueimpuestos. Si unaempresa
No paga sus impuestos atiempo, 0 hunca, no esta establecido bajo laley los recursos con que cuentala alcaldia para
forzarle aque pague. Unaalcaldiano puede cerrar unaempresani castigar aalguien con lapenade prision, lo tnico
permitido es embargar |os bienes delaempresa. Lamaneramasimportante de forzar que uno pague lo que debe ha
sido lapresion social.®

Depender de la presion social como |a herramienta méas importante resulta en baja recaudacion. Una medida
parafortalecer los sistemas tributarios | ocal esincluye tener recursos legal es, como sanciones.

RECOMENDACIONES

En la preparacion de recomendaciones para mejorar 10s ingresos municipales fue necesario tener un marco
analitico basado en |os requisitos de recaudacién y lateoria de finanzas publicas. Tal marco incluye:

- bajos costos econdmicos, e.d., el impuesto debe de tener relativamente pocainfluencia en las decisiones de



agentes econdmicos.

- bajos costos administrativos, especia mente cuando tomamos en cuentala baja capacidad administrativa de
la mayoria de los municipios.

- dtorendimiento fiscal con tasas bajas, o altatasa de autocumplimiento.

- concordancia con lapoliticafiscal nacional.

- lajusticiafiscal, lacual incluye las nociones que los de la misma capacidad econdmica paguen 10 mismo, y
los de mayor capacidad econdmica paguen mas.

Impuesto sobre activos o € arbitrio: Todaclase de empresa paga susimpuestos dependiendo de su clasificacion.
Este impuesto grava a los activos de la empresa. En e municipio de San Salvador, las empresas industriales y
comercial es pagan la mismatasa sobre su baseimponible. Latasaaplicadaalas empresas financieras son menores.
De estamanera es un solo impuesto, basado en €l activo. Estetipo deimpuesto tiene muchas desventajas, los cuales
se explican en Gallagher (1991). El mayor problema tedrico con este tipo de impuesto es que desincentiva la
inversiony recae en lamano de obray no en el capital. El arbitrio también discriminaen favor del sector financiero
y los otros sectores no gravados, como el sector agricultor. En este sentido €l impuesto no esneutral. El escalafén de
tasas esregresiva, en € sentido de que latasaimpositiva marginal baja con el tamafio del activo. Por gjemplo, una
empresaindustrial con un activo de “20 millones paga “2,157.50, 0 unatasa promedia de “0.11 por millar, pero una
empresa con un activo de solo “10,000 paga un impuesto de “4.50, o unatasa promedia de “0.45 por millar, e.d., una
tasa cuatro veces mayor de la pagada por laempresagrande. Aungue estas tasas parecen poco importantes, afectan
lainversion, porque unimpuesto sobre el activo se puedeinterpretar como impuesto marginal sobrelainversion.* 'Y
este impuesto discrimina contra las empresas pequefias. Ademés, si se deroga €l impuesto sobre € patrimonio del
gobierno central, no vaaexistir lacapacidad de cruzar lainformacion delas declaraciones de esteimpuesto con €l del
otro.

Se dijo que el mayor problema es desincentivar a la inversién, pero eso solo es cierto si se grava a la base
imponible legal. Las empresas declaran su activo y remiten a municipio. La declaracion esta firmada por un
contador publico, como prueba de su veracidad. El problema con eso es que no hay niginarazén paracreer que el
contador publico tienelosintereses del municipio en primer lugar, puesel contador publico es pagado por laempresa
misma. Es obvio que hay pocarazdn paraconfiar en las declaraciones, pero en muchos municipios ni €l tesorero ni
€l alcalde poseen la capacidad o lainformacion para cuestionarlas.

Recomendamos que se derrogue este impuesto y que se establezca en su lugar un impuesto sobre la renta de
cualquier empresa. Este tipo de impuesto se puede pagar y declarar exactamente en la misma formay a mismo
tiempo que el impuesto sobrelarentade personasjuridicasa gobierno central. Su natural eza consiste en un sobrecargo
sobre lo pagado a gobierno central. Por ejemplo, si e municipio relevante decide aplicar la tasa del 10 %, una
empresague paga“10,000 al gobierno central en el impuesto alarentade personasjuridicastendriaque pagar 1,000
a municipio en lamismatransaccion. Estarecomendacion tiene varias ventgjas: 1) puede depender de la capacidad
de fiscalizacion del gobierno central, 2) no requiere mucha capacidad local, 3) no genera los desincentivos a la
inversion que generaria un impuesto sobre el capital o € activo, 4) no depende de los vallos de activos, 5) es
compatible con la estrategia de la modernizacion tributariadel gobierno central,** y 6) tiene una base relativamente
estable.

Para suplementar el impuesto sobre la renta de personas juridicas, |os municipios necesitan aplicar €l impuesto
sobre larentade personas naturales en lamismamanera. Si € impuesto sobre larenta de personas naturales hubiera
sido el 10% del impuesto actua que cobrael GOES en € afio 1993, habria generado alrededor de “60 millones. Las
ventajas mencionadas arriba sobre la recomendacion de gravar un impuesto municipal sobre la renta de personas
juridicas, son exactamente |as mismas en este caso de impuesto sobre la renta de personas naturales.

Alumbrado, aseo y pavimentacion: Estas tasas deberian ser complementadas por €l impuesto predial .6 Con €l
paso de tiempo y con la experiencia del impuesto predial, recomendamos que se derogue la tasa de alumbrado y
pavimentacién pero que se mantenga para el servicio de tren de aseo. Se recomienda que se implemente esta
recomendacion en una forma sumamente cuidadosa para evitar l1a pérdida de una fuente de fondos tan importante.

Transferencia de propiedades. Dicho tributo es actualmente un impuesto del gobierno central. EI GOES cobro
149 millones en el afio 1992, pero solo “89 millones en 1993, y se proyecta una recaudaccion de “94 millones para
1994. Este impuesto representa menos del 2% de los ingresos tributarios del GOES, o solamente el décimo del



aumento en ingresos gue e GOES ha experimentado de laimplementacién del IVA en vez del timbre fiscal.

Tienemucho sentido transferir esteimpuesto a municipio, porque: 1) esmasconvenienteregistrar lastransferencias
en oficinas locales, 2) se puede vincular €l pago de este impuesto con €l autovallo de los predios, y 3) € costo
administrativo parael municipio seriamésbajo que parael gobierno central. Aunquelatransferenciade autoridad de
este impuesto tendra un costo financiero muy peguefio para e GOES, puede ser una fuente muy importante de
ingresos paralos municipios.

Consideraciones de alternativas. Hemos tomado en cuenta las sugerencias hechas en dos informes: ISDEM/
GTZ (1993) y Tobar (1994). Ambosrecomiendan el impuesto predial como fundamental paralaestructuratributaria
municipal. Nuestro andlisis apoya dicha propuesta pero con las consi deraci ones sugeridas anteriormente.

El informe ISDEM/GTZ recomienda un impuesto sobre |as actividades econdmicas, el cual rechazamos porgue
tal impuesto es poco distinto de un impuesto sobre laventa, pero no esrestringido alas ventasal consumidor, 1o que
ocasionariael conocido efecto de “ cascada.” Y’

LosinformesI SDEM/GTZ y Tobar también recomiendan que el gobierno central tradade el derecho del impuesto
alacirculacién de vehiculos alos municipios. Mientrastanto, ISDEM/GTZ recomiendaque el GOES contintie con
laadministracion de esteimpuesto pero quelosfondos sean transferidosy acontinuaci 6n setraspaselaadministracion
alosmunicipios. Nos parece que esta recomendacidn es poco viable porque no entendemos la diferenciaentre ésto
y marcar distintos fondos para distintos usos, 1o cual esinconstitucional y ademas no representa una buena manera
parala presupuestacion de los recursos del gobierno central. Con el traspaso de la administracion alos municipios,
parece que tendriamos unamultiplicidad de administraciones deregistroy pago deimpuesto devehiculos. Actualmente
el contribuyente puede pagar todos sus impuestos a través de los bancos. Si los bancos tienen que mangjar la
transferenciade fondos para 300,000 vehicul os, hacerlo para262 municipios serauna pesadillaadministrativa. Existe
pocarazon paraque el Ministerio de Hacienda transfiera esta fuente de ingresos alos municipios.

El informe de ISDEM/GTZ también discute la posibilidad de trasladar los impuestos especificos (gjemplo:
sobre cerveza, aguardiente, y tabaco) alos municipios. El raciocinio es que estos impuestos son de pocarelevancia
anivel nacional. Eso se puede analizar més profundamente, pero vale la pena hacer unas observaciones por €l
momento. Primero, serdpoco factible cobrar €l impuesto especifico enlaventaa consumidor final. Lo mésfactible
es cobrar a momento de producir pero la produccion de estos productos esta concentrada en pocos lugares. Las
fébricas de cigarros en el pais son pocas. La produccidn de aguardiente esta un poco mas distribuida, pero también
es concentrada. Lafaltade distribucion de la produccidn implica que este impuesto sélo puede ser aprovechado por
UNOS POCOS MUNICipioS.

Al mismo tiempo, no es satisfactorio decir que porgue un impuesto tiene poco valor financiero a nivel nacional
sedebetradadar. Por gjemplo, sabemos de otrosinformes que argumentan € incremento de | as tasas especificas de
cerveza, aguardiente, y cigarros como parte del saneamiento fiscal.®® Otra preocupacion esque s setrasadara este
impuesto a los municipios seria necesario mantener una forma de continuar €l vinculo con los impuestos sobre los
bienesimportados. No es posible quelos municipiostengan el control sobre el impuesto arancelario ni los sobrecargos.
Serianecesario establecer estrecha coordinacion entrelas politicas arencelarias y laadministracion municipal.

El informe de Tobar (1994) recomiendaestudiar |a“ posibilidad de introducir unimpuesto detipo compensatorio
por deterioro ecoldgico.”*® Estamos muy de acuerdo en estudiar tal tipo de impuesto, pero Tobar no nos da mayor
informacion ni detalles. El informe de Gallagher (1994) yarecomiendaun impuesto sobre energia, el cual solamente
se pueda aplicar anivel nacional. También el Informe Méndez y Abrego (1994) recomienda un impuesto a nivel
nacional sobre gasolinay diesel. Sin embargo, estamos de acuerdo con Tobar en que se estudie mas el tema.

LAS TRANSFERENCIAS

L os municipios se aprovechan de una serie de transferencias, tanto las del gobierno central como las del sector
privado, de autbnomasy MEA/SRN. Ademas, [os municipios, devez en cuando, tienen algunas rentas de capital por
venta de inmuebles y muebles. La transferencia del gobierno central méas importante ha sido el Fondo para €l
Desarrollo Econdmico y Social. Hasta el afio 1991, o en algunos casos hasta el afio 1992, el gobierno transferiauna
porcion del impuesto sobre la exportacion de café alos municipios. Cuando se elimind este impuesto resulté en una
baja en los recursos destinados a los municipios. Esta transferencia para varios municipios ha sido mas importante
gue latransferencia del Fondo para el Desarrollo Econémico y Social. Por lo general, estas otras transferencias no



tienen mayor importancia, aln gue en unos Municipios si son importantes.

Andlisisde estadisticas. Ladependenciadelosmunicipiosen lastransferencias esta condicionadaasu capacidad
degenerar suspropiosrecursos. Lassiguientesregresiones estiman larelacion entre Depend (lastransferencias como
parte del ingreso total), €l tamafio del municipio (LPob), y €l ingreso propio municipal per capita (LRecpc). Enlas
siguientes regresiones la variable dependiente es siempre “DEPEND”. Lavariable dependiente es DEPEND

Cuadro 3.5: Analysis deladependenciamunicipal

A. 1.39 -0.05LPob -0.12L Recpc R .25
(5.43)* (-1.58) (-4.36) gl.107
B. 1.69 -0.10L Pob R 11
(6.32) (-3.70)* gl. 108
C. 0.83 -(2.22E-06)Pob -0.007Recpc R? .26
(25.26) (-2.15)** (4.43)* gl. 107

En laregresion C. no usamosloslogaritmos.
-estadistico-t en paréntesis

* significativo anivel 99%

** ggnificativo anivel 95%

g.l. grados de libertad

Laregresion noincluyelosrecursos propios per cdpitaporquetratadealiviar el problemadelamulticoliniariadad
(vercap.V.). Laregresion C. esigua alaregresion A. pero no usaloslogaritmosdelasvariablesindependientes, e.d.
supone unarelacion lineal. Estas regresiones indican que la dependenciatiende areducirse con el esfuerzo fisca y
con el tamafio del municipio.

Hay unarelacion negativa entre la dependencia financiera municipal y el tamafio del municipio. Estarelacion
negativa entre estas variables sigue laldgica de larelacion sefialada arriba. Es decir, si 10s municipios més grandes
tienen capacidad fiscal mayor, deberian depender menos del gobierno central. Pero, a mismo tiempo, tenemos que
entender que si |os municipios mas pequefios reciben mas transferencias, esto puede desincentivar el esfuerzo fiscal
local, lo cual resultariaen menor recaudaci on deimpuestosy tasaslocalesy mayor dependenciadel gobierno central.

Unatransferenciaimportante paralos municipios eslatransferenciaMEA/SRN. Lasiguiente regresionindica
que hay unarelacion negativay estadisticamente significativa entre el recibo de MEA/SRN per céapita (LMEApc) y
el tamafio del municipio, pero no sefidanigunarelacion entre LMEApcy Lpob ni el recibo de Fondo de Desarrollo
Economico Socia per capita

Lavariable dependiente esLMEApc

10.61 constante 0.17LRecpc -0.77Lpob -0.10L Fondopc R? .46
(11.63)* (1.50) ((-7.44)* (0.70) gl. 71

EL Fondo de Desarrollo Economico Social (FONDO) es la transferencia més importante del GOES hacia los
municipios. Supuestamente el FONDO se destina hacia los municipios més pobres. La siguiente regresion indica
unarelacion entre el logaritmo de FONDO per capita (LFONDOpc), larecaudacién municipal (LRecpc) y el recibo
de otrastransferencias (L otratpc).

Lavariable dependiente es LFONDOpc

0.31 constante 0.09L Pab -0.19L Recpc 0.31Lotratpc R? .10
(0.05) (1.13) (-2.20)** (3.13)* g.l. 100

Aunque estaregresion indicaunarelacion negativaentre LRecpc y LFONDOpc, laregresién explicamuy poca
delavariacion en LFONDOpc.?

En resumen, os municipios dependen mucho delastransferencias, de MEA/SRN, del FONDO, y deotros. Esta
dependencia baja con el tamafio del municipio y con la auto-generacion de ingresos municipales.

Los fondos de MEA/SRN bajan marcadamente con el tamafio del municipio pero no tienen relacion



estadisticamente significativacon laauto-generacion deingresosmunicipales. Eso puedeimplicar que estatransferencia
se hace en unamanera parano desincentivar el esfuerzo fiscal. En el caso del FONDO hay unarelacién negativay
estadisticamente significativaentre estatransferenciay laauto-generacion deingresos municiplaes. El disefio deun
sistema integrado de transferencias deberia incentivar € esfuerzo fiscal a la vez que jugar un papel en diviar la
pobreza.

En las siguientes secciones hacemos una serie de sugerencias para establ ecer un sistemaintegrado que cumpla
estosrequisitos.

RECOMENDACIONES

Marco analitico: Las recomendaciones que hacemos aqui se basan en criterios establecidos tomando en cuenta
las experiencias de otros paises, |as metas de la descentralizaci on basadaen el desarrollo municipal, y lanecesidad de
tener reglas y administracion transparente y 1o mas sencilla posible. Los siguientes puntos conponen este marco
analitico:

- megjorar laautonomialocal por establecer las transferencias segun criterios no politicos.

- incentivar el esfuerzo fiscal local.

- reducir lasdiferencias regionales del pais.

- proveer suficiente recursos para apoyar adecuadamente el desarrollo local.

- transferir recursosy responsabilidades.

- incentivar laeficienciaen € uso de recursos publicos.

- establecer una administracién de recursos que no sea onerosa.

Transferencias generales. Lastransferencias general es se dan en formade donaciones del gobierno central hacia
los municipios sin fines especificos: € uso de estas donaciones es parafortalecer € estado financiero general. Estos
fondos complementan |os impuestos y tasas que |os municipios ya cobran por proveer servicios localesy generales.
Taesserviciosincluyen laadministracion del municipio, alumbrado general, y otros serviciosde naturalezade “ bien
social”.

Transferencia del “ fondo de participacion” : Se recomienda un “fondo de participacion” € cual tenga como
apoyar alosmunicipios eincentivarlosaejecer su propio poder fiscal. Por ggemplo, paracada Colon que un municipio
cobrapor sus propiosimpuestos/tasaslocales, el gobierno daun suplemento de un cierto porcentaje. Este suplemento
se establece con un afio de atraso para basarse en cifrasreales.

Hay varias opciones para distribuir estos fondos. Dos opciones que podemos recomendar son:

Simple
Tp =cl, donde
Tp estotal delatransferenciade participacion alos municipios.
¢ esunafraccién, quizas un cuarto, fija.
| esd ingreso tributario municipal relevante.

Alternativa basada en labase imponible:

Tp = o{ R-E[R]}, donde

Tp estota delatransferenciade participacion.

g esunaconstante que acabatodo el fondo

R son los recursos tributarios municipal es generados.

E[R] eslarecaudaccion esperada segin la base imponible.

{} esunoperador aritmético paraponer €l esfuerzo tributariaen un indice entre 0y 100. El esfuerzo tributario
esel ex post concepto de cargatributaria. El municipio quetiene lacargatributariague mas excede lacarga
tributaria esperada; €l mas alto esfuerzo tributario, tiene valor de 100. El municipio que tiene la carga
tributaria menor que la carga tributaria esperada, € de mas bajo esfuerzo tributario, tiene valor 0. En este
caso, el municipio que haga el menor esfuerzo tributario no recibe nada de este fondo.

Mientras esta donacién incentiva a los municipios a que hagan e esfuerzo fiscal, perjudica a la distribucion



torcida que tiende a dar més ayuda financiera a los municipios que menos necesitan. Para aliviar este problema es
necesario establecer un fondo de donaciones del gobierno central hacialos municipios basado en la equidad.

Transferenciade" fondo deigualacion” : Recomendamosque e fondo de*igualacién debeneficios’ seestablezca
con lametadefocalizar algo delas donaciones del GOES hacialos municipios mas alos que se encuentran de menos
recursos propios. Este fondo se distribuye segiin una ecuacion que toma en cuenta el nivel socio-econémico de la
poblacién local (en € municipio) y lacantidad de habitantes. Por jemplo, hay dos municipios con € mismo nivel
econdmico-social, pero el municipio A tiene el doblelapoblacién que el municipio B, entonces A recibiriael doble
de donaciones.

Hay varias opciones paraunadistribucion justade los recursos publicos hacialos municipios. En otros paisesse
asignan tales recursos segun la necesidad. Por ejemplo, una parte de “ situado fiscal” se asigna segiin un formulario
gue incluye la poblacion y un indice de la pobreza. Este indice es el indice de necesidades béasicas insatisfechas
(INBI), €l cual se compone de varios indicadores de servicios basicos, por gjemplo, €l acceso a servicios de salud
publica, aguapotable, y educacion basica. El indice esbastante complejo y depende mucho enjuiciosdevalor sobre
lasnecesidades.? El Salvador carece de las necesidades basicas anivel municipal. Paramientras, esméasfactibley
préactico usar un indice mucho més entendible y manejable. El Fondo paralalnversion Socia (FIS) programa sus
gastos seglin el peso y latalladelos nifios. Esto es muy transparente y fécil de establecer. Para mientras, nosotros
sugerimos que se destine latransferencia de igual acién segun la siguiente formul a:

Tr = wNP, donde
Tr estodo el fondo de latransferencia de igualacion
w  esel peso (unaconstante) que se determinaen la distribucién total de Tr
N esd indice del pesoy latalade nifios. (0 < N < 100), donde & municipio con los nifios més pesados y
grandestiene el valor 100, y el municipio con los nifios menos pesados y méas pequefios tiene valor 0.
P eslapoblaciéon del municipio.

Para no transferir fondos alos municipios con mayores recursos se puede poner un techo ala participacion, por
gjemplo, que los municipios con N > 90 no participen.

Después de dos afios de operacion de esta transferenciay del impuesto sobre la renta a nivel municipal, sera
propicio cambiar este sistema por un sistema mejor basado en larealidad econdmica. Por g emplo, despues de dos
anos de operacion vamosatener un banco de datos sobretodalabase imponible (rentas) en cadamunicipio. Podemos
cambiar el formulario arribaalo siguiente, basado en la“ necesidad fiscal”:

Tr = sB,P, donde

Tr estodo el fondo de latransferencia de igualacion

s esd peso (unaconstante) que se determina en la distribucion total de Tr

B, esel indicedebasefiscal por persona. (0< N <100), donde €l municipio con mayor baseimponibletieneel
valor 100, y el municipio con menos base imponibletienevalor 0. Y labase imponible se componen tanto
delasrentasde personasjuridicas como delas de personas naturales. Se compone no en el impuesto pagado,
sino en larentatotal (agregado) declarado.

P eslapoblaciéon del municipio.

Uno puede argumentar que el sistema tributario sufre una gran cantidad de evasién y por eso un sistema como
este generard distorsiones en las asignaciones de la transferencia de igualacién. Admitiendo que es cierto que €l
impuesto sobre larenta en El Salvador actual mente experimenta un alto nivel de evasion, tenemos que entender que
no hay ningunarazén paracreer que esta evasion no esta bien distribuida (e.d., “ distribucion normal™).

Transferencias especificas. Las transferencias especificas se distribuirian segun varios criterios, pero € criterio
comun esque se distribuye estatransferenciaparalograr metasnacionalesal nivel local. Por giemplo, unatransferencia
especificapuedefinanciar laconstruccién de caminos como parte de unared nacional, o puedefinanciar laconservacion
decarreterasnacionales(nolocaes). Esto seriaventaj0so porque se pueden implementar tal es proyectos de construccion
en una forma mas eficiente (menos costo, mas rapido, pero la misma calidad) a través del municipio comparado a



gobierno central .2 La construccion o conservacion de lared vial nacional es una responsabilidad nacional. Sin
embargo, se podria gjecutar mejor al nivel local.

Otros usos de transferencias especificasincluyen, inter alia: construccién de escuel as, puestos de salud publica,
programas/campafias de vacuna, etc.

Latransferencia especifica puede financiar el costo total de un proyecto, pero se entiende que en muchos casos
latransferenciaincluiria solo una parte del costo. En € caso donde un proyecto sea claramente la responsabilidad
100% del gobierno central, seria razonable que el gobierno central pagara 100% del costo. Pero, en muchos casos
vamosaver unamezclade responsabilidad local y nacional. Entales casosel gobierno central solo pagariaunacierta
porcion del costo. (matching grants).

Administracion de las transferencias en la educacion basica: En e sistema idoneo, se transfieren fondos del
GOEShaciael municipio segun laescolaridad. Estastransferenciastienen queincentivar aque el municipio maneje
estos fondos y preste el servicio a sus nifios en una forma eficiente y responda a las demandas de los padres de
familia.

L aeducacion bésica deberia ser accesible atodo el pueblo, pero de suficiente calidad paraque el pueblo enviea
sushijosalasescuelas. Esoimplicaquelasautoridades|ocal es deberian prestar un servicio educativo quelos padres
defamiliaperciban como valioso. Entreotros, implicaque no solamentelos nifios asisten pero también |os docentes.
El manejo de laescuelatiene que estar bajo € cargo del director y el director tiene que tener lalibertad de mangjar la
escuelacomo juzgue mas convenientey, al mismo tiempo, que el administrador le dé responsabilidad alos padresde
familiay sus nifios para que e orienten en el manejo mas eficaz.

Paraa canzar estas metasy agilizar, pero dentro de estrictas guias, se propone aqui que el GOEStransfieradinero
a municipio segn el nimero de estudiantes asistiendo por dia. Si un estudiante no asiste un dia, el municipio no
recibe fondos para aquel dia. Por gjemplo, podemos decir que en € futuro cercano el GOES va a gastar $200 por
estudiante; esoimplicaarededor de$1.00 por dia® Esto implicague los docentestienen que pasar lalistadiariamente,
y quelosdirectoresarchivenlaslistas einformen mensualmente a municipio. El alcalde, entonces, tiene queinformar
a MINED y el MINED inicialatransferencia através de una orden de pago emitida por €l Ministerio de Hacienda
(Hacienda).

Este sistema de transferencias tiene sus costos. Serd necesario fiscalizar las escuelasy 1os municipios. Eso
incluye inspecciones no anunciadas a cualquier horay cualquier dia. Incluye también un cuadro de inspectores del
MINED capaz de hacer estetipo deinvestigacion. Implicatambién capacidad en Haciendaparafiscalizar estetipo de
programas.

Las ventajas de este sistema son gque incentiva a los directores a proveer educacién basicay alos docentes a
reducir los nivel es de ausentismo, porque si el maestro no dirije bien su clase, los nifios no van aasistir. Entonces, la
ausencia del docente tiene un ato costo a una escuela, a director, y a municipio. También, la baja calidad de
ensefianzatiene su costo paraellos porque desincentivalaasistenciadelosnifios. Claro quelosdirectoresvan afijar
la remuneracion del maestro, en cierta parte, seglin su asistencia. Los directores van a utilizar sus fondos para
mantener sus escuelas, comprar materiales, y pagar salarios en una forma mas eficiente, porque solo en estaforma
puede la escuela, e director, y e municipio, competir paralos fondos de educacion.

Administracion delastransferenciasde salud publica: Laadministracién de estastransferenciasvaaser todavia
mas compleja gue la de educacién, porgue la clientela (los pacientes de cada servicio) en este sector es mucho mas
dificil de identificar, estandarizar y vigilar. La clientela en la educacion basica es el alumno, y € alumno deberia
asistir alaclase diariamente por cuatro horas, 200 dias. El servicio de salud publicatambién esméasdiverso qued de
educacion. La salud publica incluye consultas, operaciones intensivas, vacunas, distribucion de anticonceptivos,
educacion de salud, etc.

Una manera de financiar la salud béasica es hacer transferencias del GOES al municipio segln una escala de
servicios. Por ejemplo, el GOES puede transferir aun municipio “1.50 por cadavacuna contra poliomielitis, 0 *1.00
por cada preservativo distribuido.

RESULTADOS FISCALES DE LAS SUGERENCIAS

Lasiguientetablaresume | os efectos que se pueden esperar delaaplicacidn delas sugerenciaslistadasen los parrafos



anteriores. Latablano incluye nadadelos “otros’ ingresos tributarios dado que no son muy representativos. Para
poner estos efectos esperados en perspectiva setiene quetomar en cuentaque el Banco Central de Reserva (BCR) en
su Programa M onetario hizo la proyeccidn de que todoslosingresos (salvo lastransferencias) delosmunicipiosiban
allegar solamente hasta "80 millonesen 1994. Somos delaopinidn que éstaes una proyeccién demasiado conservadora.
La proyeccion del BCR no contempla un aumento en losingresos del afio 1993 a
ano 1994, lo cua no concuerda con larealidad que los municipios han demostrado ultimamente. Por giemplo, €l
informe ISDEM/GTZ (1993) indica varios jemplos de municipios que han tomado ventaja de la nueva ley de
tributos (1991) paraaumentar su recaudaciones en magnitudes enormes. Por gjemplo, en JuayUalosingresos detasa
subieron de alrededor de “20 mil en el afio 1992 a“44 mil en €l siguiente afio; Nahuizal co aumentd su recaudacion en
€l mismo periodo, de menosde “20 mil a“54 mil; Sal coatitdn aumento su recaudacién detasasde “1.2 mil a“3.6 mil.
Claro, estos casosimplican sumas bastantes pequefias, pero laaplicabilidad delaley detributosesuniversal y puede
tener en este aflo mayor efecto.

Sin embargo, aln si laproyeccién fuera duplicada, estos ingresostodaviano serian lamitad delo que esposible
aplicando las sugerencias en este documento.

Cuadro 3.6: Ingresos tributarios municipal es tedricos

Afio 1995
Renta de personas naturales 105t
Renta de personasjuridicas 148t
Predid 174?
Transferenciade propiedades 1208
TOTAL INGRESOS TRIBUTARIOS 547

1. 10% delas proyecciones del Programa M onetario del Banco Central de Reserva (BCR) de estosimpuestos nacionales.
2. Anexo 2 de Tobar (1994) de alicuota de 1.00 por mil, con deducciones de “60 mil. 3. Basado en larecaudaccién del 1994.

Las transferencias del GOES hacia los municipios pueden tener varios efectos. Si el GOES transfiere fondos
hacia los municipios sin exigir una responsabilidad de ellos para el uso de estos fondos, eso puede representar un
desacamiento en el fisco sin unacontraprestacién de servicios publicos parael pueblo. Lo que proponemos agqui son
dostipos de transferencias. especificay general. Latransferenciageneral corre el peligro de ser una carga honerosa
al fisco del gobierno central, pero 1) es nuestra sugerencia que el GOES exija responsabilidad en el desempefio
municipal y quelosfondostransferidos sean Gtilesen el proceso de mejorar laadministracion municipal y laprestacion
deservicioslocales, y 2) losfondos que se contemplaagui seran, para 1995, solo alrededor de “250 millones, 6 2.5%
del gasto del sector publico no financiero, es decir, no representativo.

L as transferencias especificas pueden reducir la carga gubernamental en la economia nacional como ya hemos
demostrado los ahorros posibles por gjecutar proyectos de infraestructura a través del municipio en vez de por €l
gobierno central. En cuanto a que se transfieran también las competencias, como salud y educacion, eso tampoco
representa ningun cambio en la carga gubernamental en laeconomia.

RESUMEN Y ESTRATEGIA

Resumen: Es necesario sefialar que el proceso deladescentralizaciony desarrollo municipal hasido largoy dificil en
otros paises, y suponemos que no va a ser diferente en El Salvador. La descentralizacion del estado hacia los
muni cipios solo puede ser serias seincluye un cierto grado de autonomiafinaciera. Esoimplicaun nuevo federalismo
fiscal, lo cual comprenderia: 1) saneamiento y racionalizacion de losingresos tributarios municipales, 2) un sistema
detransferencias generales, dedicadas al desarrollo municipal, alaadministracién municipa y alos serviciosbasicos,
3) unsistemade transferencias no sblo de recursos sino también de competencias. Paratener un estado descentralizado,
que sea sustentable y que apoye ala democracia, sin perjudicar alaeconomiageneral del pais, es necesario que las
transferencias sean hechas segiin formularios y procesos transparentes, abiertosy racionales. Estambién necesario
gue la responsabilidad de los gobiernos locales vis-a-vis sus pobladores sea aumentada, que el gobierno central
fiscalize las finanzas municipales, y que los impuestos locales sean administrados en una forma justa, eficiente, de



bajos costos, y legalmente.

Lasituacion actual ha sido descritay estaen formagréficaen el gréfico 3.1. El grafico 3.2 describe €l sistema
propuesto, el cual incluye un mayor papel para las transferencias del gobierno central hacia los municipios. Los
impuestos gque se proponen aqui son cuatro: 1) el predial, 2) latransferencia de propiedades, 3) |arenta de personas
naturales, y 4) larentade personasjuridicas. Las transferencias que se proponen aqui son de dostipos. generalesy
especificas. Ademés, lapropuestaincluyee fondovial, 1o cual financialaconservacién de caminos, mientrasquela
construccién de nuevos caminos todavia puede financiarse através de las transferencias especificas.

Para descentralizar el Estado salvadorefio desde el centro hasta la periferia, deberiamos comenzar por €l
fortalecimiento de las funciones que componen las responsabilidades actuales de los municipios. Eso implica: 1)
fortalecer su base fiscal, o cual incluye mejoramiento de sus ingresos y aumentar €l rol de las transferencias, 2)
mejorar su capacidad gerencial, y 3) gecutar una vigilancia del GOES sobre las actividades de 1os municipios.
L uego, paraacanzar lavisién del estado descentralizado, seranecesario: 1) profundizar las capacidades generalesde
los municipios, 2) transferir competencias, las cuales residen en el gobierno central, hacialos municipios, y 3) ex-
tender €l rol detransferencias.

Ingresos municipales:
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En lagjecucién de esta estrategia, € Estado tiene varios recursos que se pueden aprovechar. Por ggemplo, laUSAID
esta iniciando e proyecto DESARROLLO MUNICIPAL (MUD), € gobierno de Alemania, a través de la GTZ
(Gesellschaft fuer technische Zusammenarbeit) estafortaleciendo el ISDEM y esta trabajando en varios municipios
en el dreade gerenciafinanciera, también varias organizaciones del sistema ONU estan brindando asistenciatécnica
avarios municipiosy el GOES en sus programas de modernizacion y descentralizacion del Estado. También, hay
varias organizaciones salvadorefias que estan involucradas en la descentralizacion y desarrollo municipal, como
ISDEM, MIPLAN, CONARA, COMURES, FUSADES, y otros.

Accionesparael corto plazo: Lasentidades gubernamental es responsabl es deberian tomar |as siguientes acciones,
sintardar:

IMPUESTO PREDIAL

- Aprobar laley general de impuesto predial modificado, como presentado arriba.
- Establecer programas de asi stenciatécnica para los municipios que van aimplementar el impuesto predial.

TRANSFERENCIAS
- Aumentar las transferencias del FONDO PARA EL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL, hasta “200
millones para el gercicio fiscal del afio 1996, y seguin el formulario sefialado arriba.



OTROS IMPUESTOS MUNICIPALES

- Reformar laLEY DE TRIBUTOS, para derogar |osimpuestos sobrelos activos, e.d., el comercio, industria, y
financiero, y establecer el impuesto sobre larentade personas juridicas sobre los hombros de la administracién
del mismo impuesto a nivel del gobierno central, siempre cuando se ha puesto en marcha el impuesto predial.

PILOTOS

- Dado quelacapacidad de gerencialocal es muy restringida, y reconociendo gue las demandas a esta capacidad
implicita en la descentralizacion son muy onerosas, se recomienda que la descentralizacion seinicie en forma
conservadora. Es decir, que no saltemos en un abismo del gue no podamos salir. Con la ayuda de donantes
internacionales, el GOES deberiaaplicar |0s nuevos proyectos deimpuestosen uninicio alosmunicipiosque 1)
guieren participar, 2) pueden participar (eso implicaquelasnuevas|eyestributariastengan articul os de acension),
y 3) participen en los programas de fortal ecimiento.

Acciones para el mediano plazo: Las entidades gubernamentales responsables deberian tomar las siguentes
acciones:

TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS
- Preparar y aprobar una ley de TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS. Esta ley deberia tratar de las
obligacionesdelosmunicipiosy los ministeriosdel gobierno central en lasociedad civil, segin el nuevo enfoque

deladescentralizacion.

= Egtaley detransferencias de competencias debe de establ ecer lasformas detransferir fondosalos municipios
parael desempefio de sus nuevas responsabilidades.

= Estaley detransferencias de competenciastiene queincluir procedimientos paralafiscalizaciony auditoria
€X post.



Notas

1. Entendemos como “federalismo fiscal” la relacion entre los diferentes miveles de gobierno. En el caso de El Salvador, la relacion entre gobierno central y
municipalidades. Posteriormente ampliaremos este tema.

2. Ver Wallace Oates (1991).

3. Ver Tiebout (1956).

4. Hay que fijarse que aun los alcaldes se elijen, estan nombrados por sus partidos politicos. No hay independientes entre los alcaldes. Eso implica que el alcalde
tiene que partir su fildelidad entre sus contituyentes el su partido politico nacional.

5. Ver USAID (1993), CDM (1993) y CDM (1994).

6. Ver “Economic Analysis”, Manuscript.

7. Ver ISDEM (1993), USAID (1993),

8. En el ano 1993 esta transferencia era solo “17 millones.

9. Ver el informe ICMA (1993).

10. No obstante, el informe ICMA (1993) indica que en unos municipios la recaudacion de tasas ha subido hasta 300%, comparado con el ano anterior.

11. Ver TABLA 2, USAID/EI Salvador (1993).

12. El banco de datos se encuentra en el Anexo 3.

13. Por ejemplo, en cabildos abiertos el alcalde puede leer los nombres de los omisos y las moras.

14. Ver Méndez (1993).

15. La estrategia del gobierno central en la modernizacion tributaria esta basada en la focalizacion en tres impuestos: 1) rentas, 2) IVA, y 3) derechos arencelarios.
Ademas, el GOLES ha simplifacado sus impuestos, reduciendo tramos, tasas, y piensa derrogar el impuesto al patrimonio. Para mds informacion sobre la reforma
tributaria en El Salvador, lea Gallagher (1994).

16. Ver arriba, la argumentacion del impuesto predial.

17. La Asamblea Legislativa ha derrogado la ley de timbre fiscal en favor del IVA, en parte para eliminar el efecto de “cascada.” Ver Gallagher (1994).

18. Ver Gallagher (1994) y Méndez y Abrego (1994).

19. Tobar (1994) pégina 81.

20. EI R?, cual es el coeficiente de determinacion, indica que esta regresion solo explica el 109 de la variacion de la variable dependiente, LFONDOpc.

21. Ver también Wiesner Duran (1992) para disuciones de la necesidad y la capicidad fiscal, pp. 290-1.

22. Ver el andlisis economico del documento del proyecto de USAID MUNICIPAL DEVELOPMENT PROJECT.

—_

23. El ano escolar tiene 180 dias habiles y el estudio de Gallagher (1991) fija como meta del gasto hasta $200 por estudiante por afo.



