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INTRODUCCION.

En el mes de diciembre del afio 2004 la Asamblea Legislativa de la Republica de El
Salvador expidio, entre otros relacionados con el tema impositivo, los Decretos
Legislativos i) 543 modificatorio de la Ley Reguladora de la Produccién y Distribucion
del Alcohol y de las Bebidas Alcohdlicas, ii) 539 Ley de Impuesto sobre Productos del
Tabaco vy iii) 540 Ley de Gravamenes Relacionados con el Control y Regulacion de
Armas de Fuego, Municiones, Explosivos y Articulos Similares. A tal fecha ya existia el
Decreto 641 Ley del Impuesto sobre las Bebidas Gaseosas Simples o Endulzadas. Con
la expedicion de las mencionadas leyes se estructuran cuatro tributos comunmente
denominados “Impuestos Especificos”.

Uno de los principales retos de la Administracion Tributaria Salvadorefia es
implementar eficientemente los mandatos dados por la Asamblea Legislativa para
convertir a la Direccion General de Impuestos Internos en la mejor administracion de
impuestos de América Latina, como es el objetivo de los funcionarios directivos de la
entidad.

Para lograr este objetivo, se estructurd la ejecucion del Proyecto de Reformas
Administrativas y de Politica Fiscal (TPAR) El Salvador, financiado por la Agencia
Internacional de los Estados Unidos USAID quien comisioné a la firma Development
Alternatives Inc. (DAI) para disefiar e implementar un programa de modernizacion y
mejoramiento de las politicas fiscales y la administracion en El Salvador. Tanto la
Direccidon General de Impuestos Internos como USAID, han comprendido muy bien lo
gue tiene que hacer para colocarse como modelo de gestidén publica. En primer lugar,
han considerado el nuevo concepto y filosofia de actuacion del gestor tributario que a la
luz de las nuevas tendencias de la gestion publica orienta la actuaciéon de la
administracion tributaria a propiciar y favorecer el acercamiento del contribuyente con la
administracion para lograr la aceptacion del fenémeno tributario por la sociedad como
el eje central de su actuacion; en segundo lugar también ha considerado el
reforzamiento de las medidas de control a efectos de sancionar como lo establece la
normatividad al contribuyente incumplido.

En una estrategia de lucha por el cumplimiento fiscal, la administracion tributaria
necesita actuar en diferentes frentes e identificar claramente las areas que se
benefician con la aplicacion de las medidas:

e La administracion, debe ser cada vez mas, una organizacion en contacto directo con
los ciudadanos, orientada al servicio del contribuyente, mejorando y facilitando el
cumplimiento voluntario de las normas, reduciendo los costos de cumplimiento,
simplificando métodos y procedimientos y resolviendo oportunamente los reclamos
ante la administracion. En este sentido, el proyecto intervendra realizando acciones
directas mediante la creacibn de un centro de llamadas para asistir a los
contribuyentes, la creacidbn o mejoramiento de las oficinas de cuenta corriente,
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investigacion fiscal, estudios fiscales e impuestos especificos. Los procesos de
capacitacion a los funcionarios tributarios seran claves para lograr este proposito.

e Debe potenciar la percepcién social de que la administracion es capaz de descubrir y
castigar eficazmente el incumplimiento fiscal. En efecto, la sociedad ha de percibir
gue la evasion, el fraude fiscal y el contrabando son descubiertos y sancionados.
Debe crearse un alto riesgo para el contribuyente que no cumpla. El proyecto
intervendra en estos aspectos mediante la obtencion de informacion de los
contribuyentes y de terceras personas que redunden en el mejoramiento de los
procesos y los conocimientos de auditoria.

Il. TERMINOS DE REFERENCIA

El objetivo principal de la consultoria es la formulacién del “Plan para la Creacion de la
Oficina de Impuestos Especificos”. Para ello, se desarrollaran tres etapas claramente
definidas; la primera, previa a la formulacién del plan, comprende la evaluacion de la
estructura actual para identificar la forma en que se ejerce el control de los impuestos
especificos. La segunda, corresponde a la formulacién del plan propiamente dicho de
creacion de la oficina de impuestos especificos y la tercera que comprende el apoyo
inicial de implementacién de la mencionada oficina de impuestos especificos.

Para el desarrollo de la consultoria se asigno un tiempo de 22 dias comprendidos entre
el 4y el 25 de mayo de 2006.

CAPITULO |
ANALISIS NORMATIVO DE LOS IMPUESTOS
1. PRINCIPALES ASPECTOS DE LA REFORMA TRIBUTARIA DEL 2004.

a. En el impuesto sobre la renta las principales modificaciones establecidas
en lareforma del afio 2004 fueron:

e Se establecieron pagos a cuenta para las personas naturales titulares de
empresas mercantiles, equivalentes al 1,5% de los ingresos brutos.

e Se creo el sistema de retencion en la fuente por pagos a no domiciliados por
servicios prestados en el exterior y utilizados en el pais.

e Se fijaron limites a las deducciones por reservas de saneamiento (provisiones)
del sistema financiero.

e Se prohibieron las deducciones de gastos en paraisos fiscales en los casos en
los que no se efectle retencidn del impuesto sobre la renta correspondiente.

e Se normaron de una manera mas estricta las deducciones permitidas.
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En el impuesto sobre el valor agregado, las principales modificaciones
fueron:

Se establecio el sistema de retenciones y percepciones del iva con una tasa
general del 1% y del 2% en el caso de compras canceladas con tarjetas de
crédito.

Se designd a los grandes contribuyentes como agentes retenedores y
perceptores.

Se fij6 la obligacibn de declarar la totalidad de las operaciones gravadas,
exentas y no gravadas.

En procedimiento tributario se introdujeron al Cdédigo Tributario los
siguientes aspectos:

Se crearon como nuevas obligaciones para los contribuyentes la obligatoriedad
de informar anualmente el domicilio fiscal para recibir notificaciones y la de
informar retenciones y percepciones de impuestos.

Se cred la autorizacion de la numeracion correlativa de las facturas y
documentos por parte de la administracion tributaria.

Se otorgo validez probatoria a las actas de los fedatarios en caso de la negativa
a firma de los contribuyentes.

Se viabiliz6 el acceso a la etapa penal sin haber culminado la etapa
administrativa.

Se establecieron nuevas figuras delictivas tributarias en lo relativo a la
apropiacién de los impuestos retenidos, a los reintegros, devoluciones vy
compensaciones de impuestos indebidos y a la falsedad de documentos
tributarios.

Se concedié una amnistia tributaria consistente en la condonacién de intereses,
recargos y multas a los deudores, cualquiera que sea el estado en que se
encuentre el proceso de cobro, que cancelen la deuda hasta el mes de mayo de
2005.

Con relacion a los impuestos especificos, se reestructuraron los de cigarrillos,
cervezas y bebidas alcohdlicas y se cred el impuesto especifico a la venta de
armas. Por tratarse del tema de la presente consultoria, a continuacion se
relacionaran los principales aspectos sustantivos y procedimentales que rigen
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los tributos especificos, incluidas las modificaciones establecidas en la reforma
tributaria del afio 2000.

2. ASPECTOS SUSTANTTIVOS Y PROCEDIMENTALES DE LOS IMPUESTOS
ESPECIFICOS.

2.1IMPUESTO SOBRE PRODUCTOS DEL TABACO

a.

Elementos Sustantivos del Tributo

e Se gravan los cigarros incluidos los puros, los cigarrillos, los cigarritos
y cualquiera otro producto elaborado de tabaco. Igualmente estan
gravados los productos que contengan mezclas sin tener en cuenta la
proporcion de contenido de tabaco.

e EIl hecho generador del tributo es la produccion, la importacion, el
retiro o la desafectacién del inventario.

e La base gravable es el precio sugerido de venta al consumidor
declarado, excluyendo el impuesto sobre el valor agregado y el
impuesto especifico.

e La tarifa es del 39% de la base gravable para el impuesto ad-valorem.
También se cobra un impuesto especifico de medio centavo de dolar
por cada producto elaborado de tabaco.

e Para el productor, el impuesto se causa al momento de salir de la
fabrica, bodega, centro de almacenamiento o de acopio o cualquier
otro establecimiento en el que el productor los almacene.

e Para el importador el impuesto se causa al momento de realizar la
importacion.

e En el retiro o desafectacion el impuesto se causa en la fecha en que
este se realice.

e El periodo gravable es mensual

. Elementos de Control
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Los productores, fabricantes y los importadores deben registrarse en
la Direccion General de Impuestos Internos dentro de los diez dias
siguientes al inicio de las operaciones.

Los productos importados deben llevar la leyenda “Importacion a El
Salvador” y el nombre del importador.

Los fabricantes nacionales deben presentar anualmente (en enero)
una lista de precios sugerida de venta al consumidor final. Se presenta
a la Direccion General de Impuestos Internos

Los importadores deben presentar la misma lista de precios sugerida
para cada importacion. Se presenta a la Direccion General de Rentas
de Aduana.

La Direccién General de Impuestos Internos esté facultada para fijar la
base gravable y determinar el impuesto cuando no se hayan
presentado listas de precios sugeridas al consumidor final. Para ello
debe tener como referencia los precios de mercado.

La Direccion General de Impuestos Internos puede realizar
determinacién oficial del impuesto por diferencia de inventarios.

Cumplimiento de Obligaciones Formales.

El productor nacional debe presentar la declaracion jurada liquidando
el impuesto cada mes, independientemente que durante el periodo se
realicen o no operaciones gravadas.

Los importadores deben liquidar el impuesto en la declaracion de
mercancias, formulario aduanero o documento analogo al momento de
la importacion.

El pago del impuesto liguidado se debe efectuar simultaneamente con
la presentacion de la declaracion en cualquiera de los sitios
autorizados (Direccibn General de Impuestos Internos, Direccidn
General de Tesoreria y Bancos)

Obligaciones del Contribuyente

Llevar registro especial de control de inventarios.

Informar las ventas a otros productores, distribuidores o detallistas. La
informacion se debe entregar a la Direccibn General de Impuestos
Internos dentro de los diez dias siguientes a su realizacion.
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e Los productores deben llevar hojas de costo de produccion y
requisicion de materia prima.

2.2IMPUESTO DE ARMAS DE FUEGO, MUNICIONES, EXPLOSIVOS Y
ARTICULOS SIMILARES.

Esta ley tiene como fundamento el establecimiento y aplicacion de derechos
fiscales relacionados con el uso, fabricacién, importacion y comercializacion
de armas de fuego, municiones, explosivos y articulos similares; su
almacenamiento, transporte, portacibn o tenencia; la reparacion vy
modificacibn de armas de fuego; la recarga de municiones, productos
pirotécnicos y el funcionamiento de poligonos de tiro.

a. Elementos Sustantivos del Impuesto.

e EI hecho generador de los derechos fiscales del impuesto es la
tramitacion, expedicidon y registro de licencias de porte de armas de
fuego. Igualmente son hechos generadores las matriculas, permisos
especiales y traspasos.

e El hecho generador del impuesto ad-valorem es la venta o cualquier
otra forma de transferencia de propiedad posterior a la produccion o
importacion, y la importacion, retiro o desafectacion para su propio
consumo.

e Son sujetos pasivos del impuesto los propietarios o poseedores, las
personas naturales o juridicas autorizadas por el Ministerio de
Defensa para fabricar, importar, exportar y comercializar armas de
fuego, municiones, explosivos y similares.

e El impuesto ad-valorem se causa cuando se emite el documento que
da constancia de la operacion.

e La tarifa del impuesto ad-valorem es del 30% del precio fijado en la
operacion de venta, excluyendo el impuesto a la transferencia de
bienes muebles y el de prestacion de servicios.

e Las tasas por las licencias, matriculas, traspasos y expedicion de
permisos especiales estan fijadas por los Articulos 6, 7, 8 y 9 del
Decreto Legislativo 540 del 16 de diciembre de 2004.

e La base gravable del impuesto ad-valorem, en la venta interna o
importacion, es el precio fijado en la operacién. En los retiros o
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desafectaciones, la base gravable es el valor que el sujeto pasivo les
tenga asignado como precio de venta segin documentos y registros
contables; a falta de ellos la base gravable es el precio de mercado.

b. Elementos de Control.

Los sujetos pasivos estan obligados a registrarse ante la Direccion
General de Impuestos Internos dentro de los diez dias siguientes a la
iniciacion de operaciones.

Los productores e importadores deben presentar con la declaracion
mensual un informe que especifique 12 variables que identifican
contablemente el producto. El Articulo 16 del Decreto Legislativo 540
de 2004 especifica esta informacion.

La Direccidon General de Impuestos Internos esta facultada para
determinar la base gravable del impuesto ad-valorem. El célculo se
hara promediando los precios que tengan asignados dos
establecimientos comerciales que vendan tales productos.

c. Cumplimiento de Obligaciones Formales.

Presentar declaracién jurada liquidando el impuesto cada mes,
independientemente de que se realicen o no operaciones durante el
periodo mensual.

El pago del impuesto liguidado se debe efectuar simultaneamente con
la presentacion de la declaracion cualquiera de los sitios autorizados
(Direccion General de Impuestos Internos, Direccibn General de
Tesoreria y Bancos)

Los importadores deben liquidar el impuesto en la declaraciéon de
mercancias, formulario aduanero o documento analogo al momento de
la importacion.

El pago de los derechos fiscales para obtener licencia, matricula y
permisos especiales, se hara previa prestacion del mandamiento de
pago expedido por el Ministerio de Defensa.

d. Obligaciones del Contribuyente

Llevar registro especial de control de inventarios.
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e Informar las ventas a otros productores, distribuidores o detallistas. La
informacion se debe entregar a la Direccidbn General de Impuestos
Internos dentro de los diez dias siguientes a su realizacion.

e Los productores deben llevar hojas de costo de produccion y
requisicion de materia prima.

2.3 IMPUESTO A LAS BEBIDAS ALCOHOLICAS

La Ley reguladora de la produccion y comercializacion del alcohol y de las
bebidas alcohdlicas tiene por objeto regular aspectos relativos al
funcionamiento, registros sanitarios, controles de calidad, pago de impuestos
y garantia al consumidor, relacionados con la produccion, elaboracion y
venta de diferentes tipos de alcohol, bebidas alcohdlicas destiladas, cervezas
y otras bebidas fermentadas tanto nacionales como importadas.

Se consideran bebidas alcohdlicas las que contengan alcohol etilico en una
proporcién superior al 0,5% en volumen. En las verificaciones de contenido
se establece un margen de tolerancia de hasta medio por ciento (0,5%)
respecto de lo indicado en la etiqueta; en tal caso no se decomisa ni se
destruye el producto por esta razén.

a. Elementos Sustantivos del Tributo

e Se gravan todas las bebidas alcohdlicas producidas en el pais o
importadas que contengan alcohol etilico en una proporcion mayor al
0,5% en volumen.

e El hecho generador del impuesto es la produccion, la importacion, el
retiro o la desafectacién del inventario.

e La base gravable y alicuota esta constituida por el nimero de grados
alcoholimétricos que contenga el producto segun lo establecido por el
Articulo 43 del Decreto Legislativo 543 de 2004.

e Para el productor, el impuesto se causa al momento de salir de la
fabrica, bodega, centro de almacenamiento o de acopio o cualquier
otro establecimiento en el que el productor los almacene.

e Para el importador el impuesto se causa al momento de realizar la
importacion.

10
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e En el retiro o desafectacion el impuesto se causa en la fecha en que
este se realice.

e El periodo gravable es mensual
Elementos de Control

e Los fabricantes e importadores de alcoholes y bebidas alcohdlicas, los
expendedores, distribuidores o detallistas de bebidas alcohdlicas y las
empresas industriales, farmacéuticas o laboratorios usuarios de
alcohol etilico, deben registrarse en la Direccion General de Impuestos
Internos dentro de los diez dias siguientes al inicio de las operaciones.

e Los productores nacionales deben presentar una lista de precios
sugerida de venta al consumidor final. Se presenta a la Direccion
General de Impuestos Internos. Los importadores deben presentar
igualmente la lista de precios sugerida a la Direccion General de
Rentas de Aduana.

e Los productores deben presentar con la declaracibn mensual un
informe que especifique 14 variables que identifican contablemente el
producto. El Articulo 45 del Decreto Legislativo 543 de 2004 especifica
esta informacion.

e La Direccion General de Impuestos Internos esta facultada para fijar la
base gravable y determinar el impuesto cuando no se hayan
presentado listas de precios sugeridas al consumidor final. Para ello
debe tener como referencia los precios de mercado.

e La Direccion General de Impuestos Internos puede realizar
determinacion oficial del impuesto por diferencia de inventarios.

e El no pago del impuesto durante dos periodos mensuales
consecutivos o alternos durante un afio calendario, da lugar a la
suspension definitiva de la licencia de funcionamiento.

e La Direccion General de Impuestos Internos autoriza las cuotas
anuales de importacién o adquisicién de alcohol etilico.

e La Direccion General de Impuestos Internos puede solicitar a las

Municipalidades informacién sobre establecimientos autorizados para
vender bebidas alcohdlicas.

11
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La Direccion General de Impuestos Internos puede solicitar al
Ministerio de Salud Publica informacién sobre autorizaciones de
importacion y produccion de bebidas alcohdlicas.

La Direccion General de Impuestos Internos esta facultada para
verificar en la importacion y en las fabricas, bodegas, establecimientos
y centros de acopio, el contenido de las bebidas alcohdlicas,
establecer su contenido alcoholimétrico y determinar el impuesto
especifico. La verificacion puede efectuarse directamente o a través
de autoridades competentes.

Cumplimiento de Obligaciones Formales.

El productor nacional debe presentar la declaracion jurada liquidando
y pagando el impuesto cada mes, independientemente que durante el
periodo se realicen o no operaciones gravadas.

Los importadores deben liquidar el impuesto en la declaracion de
importacién de mercancias, formulario aduanero o documento anélogo
al momento de la importacion y deben realizar el pago en la Direccién
General de Tesoreria 0 en los bancos autorizados.

Obligaciones del Contribuyente

Llevar registro especial de control de inventarios.

Los beneficiarios de tiendas libres deberan colocar un etiqueta en
cada embase o botella con la leyenda “Para comercializacion
exclusiva en tiendas libres”

Los productores de alcohol deben informar cada afio, en el mes de
febrero, los detalles de las ventas efectuadas a usuarios de alcohol
etilico, metilico, isopropilico y butilico.

Los productores de alcohol etilico, bebidas alcohdlicas, las empresas
industriales y las farmacéuticas o laboratorios, deben llevar
documentos de control interno de unidades producidas y costos de
produccion.

Informar las ventas a otros productores, distribuidores o detallistas. La
informacion se debe entregar a la Direccibn General de Impuestos
Internos dentro de los diez dias siguientes a su realizacion.

Los productores deben llevar hojas de costo de produccion y
requisicion de materia prima.

12
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2.4IMPUESTO SOBRE LAS BEBIDAS GASEOSAS SIMPLES O ENDULZADAS

La Ley del Impuesto sobre las Bebidas Gaseosas Simples o Endulzadas tiene
como objetivo unificar, simplificar y modernizar el establecimiento y recaudacion
de los impuestos sobre las bebidas gaseosas.

a. Elementos Sustantivos del Tributo

e Se gravan todas las bebidas gaseosas simples o endulzadas con un
impuesto ad-valorem.

e La base gravable es el precio de venta al publico sugerido por el
productor, el importador o el distribuidor, excluyendo el impuesto a la
transferencia de bienes muebles, la prestacion de servicios y el valor
de los embases retornables.

e El hecho generador del impuesto es la produccion o importacién de las
bebidas gaseosas.

e La tarifa es del diez por ciento (10%) del precio de venta al publico
sugerido por el productor, importador o distribuidor.

b. Elementos de Control

e Los productores y los importadores deben presentar a la Direccidon
General de Impuestos Internos la lista de precios sugerida de venta al
publico. Los importadores deben entregar la misma lista de precios a
la Direccion General de Rentas de Aduana.

e La Direccion General de Impuestos Internos tiene amplias facultades
de fiscalizacion, investigacion, inspeccion, liquidacion oficiosa y control
del pago del impuesto.

c. Cumplimiento de Obligaciones Formales.

e EIl productor nacional debe presentar la declaracion jurada liquidando
y pagando el impuesto cada mes. La fecha limite de presentacion es
el décimo dia habil de cada mes.

e El pago del impuesto se realiza simultdneamente con la presentacion
de la declaracion.

13
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e Los importadores deben liquidar el impuesto en la pdliza de
importacion o formulario aduanero en el momento de la internacion.

3. COMENTARIOS RELATIVOS A LA NORMATIVIDAD DE LOS IMPUESTOS
ESPECIFICOS.

3.1 Generales

Antes de hacer referencia a algunos aspectos puntuales de cada uno de los impuestos
especificos, permitanme realizar algunos comentarios generales a los denominados en
la Republica de EI Salvador como impuestos especificos.

En la clasificacion de los impuestos, existe una gran diferenciaciébn entre impuestos
directos e indirectos. La definicion y las caracteristicas de esta clasificacién ha dado lugar
a discusiones entre los autores; sin embargo, existe acuerdo cuando se incluyen los
impuestos al consumo entre los impuestos de caracter indirecto, pues esta clase de
impuestos gravan manifestaciones o hechos especificos. Es el caso de los productos del
tabaco, bebidas alcohdlicas, cervezas, etc., que entran en el comercio porque de ellos
hay un consumo por parte de la poblacion de acuerdo con las fluctuaciones de la oferta 'y
la demanday las preferencias de las personas.

En términos impositivos, el hecho generador de la obligacién en esta clase de impuestos,
es el consumo de un producto especifico, independiente de las circunstancias
individuales de quien ejecute el acto gravado. Por tanto, se puede afirmar que es un
impuesto anénimo o impersonal, sin consideracion del individuo gravado.

La imposicion del tributo al consumo, fue objeto de grandes criticas cuando se utilizé en
distintos regimenes para gravar articulos de primera necesidad, como la leche, el pan, el
trigo, incluso la carne. Sin embargo, se acept6 su conveniencia cuando con él se
gravaban articulos que se consideraban superfluos o de lujo, no indispensables para el
bienestar del individuo.

El principio de equidad tributaria por lo general es analizado en relacion con la capacidad
contributiva de los sujetos responsables de la obligacién tributaria, teniendo en cuenta
para ello, el hecho generador de la misma. Sin embargo, en el caso de impuestos
indirectos, su misma naturaleza hace que al establecer el hecho que genera la obligacion
tributaria, no se distinga entre la capacidad contributiva de los distintos individuos que
participan en la ejecucién del acto correspondiente.

Igualmente, en esta clase de impuesto opera un fendbmeno denominado en la hacienda
publica "incidencia o traslacion del impuesto”, segun el cual, los impuestos de acuerdo
con su clase, pueden dar lugar a la existencia de dos contribuyentes, uno que es el
denominado contribuyente de derecho o deudor legal, y otro que es el contribuyente de
facto o destinatario econdmico del gravamen.

14
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En el caso de los impuestos al consumo, los sujetos pasivos, es decir, los productores,
los fabricantes, los importadores, etc., a quienes se identifican como los contribuyentes
de derecho, logran trasladar esa carga econémica al consumidor final del producto, en el
precio de venta, razon por la que el consumidor final termina pagando el tributo
correspondiente.

De esta manera, si bien el gravamen influye en el precio del producto, hecho que en si
mismo puede desestimular su fabricacion, es el consumidor quien finalmente decide si
opta por su consumo. En este caso, la ley de la oferta y la demanda jugara un papel
importante, pues queda a eleccion del consumidor seguir adquiriendo el producto, a
pesar del aumento en su precio, o al productor reducir su oferta, en razon a los costos, o
a la disminucién de la demanda. Razones como éstas, fueron las que llevaron a finales
del siglo XVIII a suprimir esta clase de impuestos, en relacién con productos de primera
necesidad, pues al consumidor en determinados casos, no le quedaba méas remedio que
seguir consumiendo a pesar de los elevados costos que comprometian todo su salario, o
abstenerse de ello, en perjuicio de su bienestar, lo que a todas luces no era justo.

En el caso del tabaco, los licores, las cervezas, etc., al no ser considerados como
productos de primera necesidad, vital para la subsistencia del ser humano, sin
desconocer precepto alguno de justicia, bien se podia optar por establecer estos
impuestos como al consumo y no como los tiene establecidos la Republica de El Salvador
como impuestos directos a la industria (produccién, fabricacién) y a la comercializacion
(importacion, distribucién). De esta manera, se podria pensar en establecer inclusive
mayores tasas impositivas como una forma de desestimular su consumo, dejando que
sea el comprador quien decida si sigue soportando la carga impositiva que el Estado le
establece; recordemos que la facultad impositiva que se reconoce al Estado, y que ejerce
por intermedio del legislador, no sélo busca el recaudo de ingresos en favor del fisco, sino
incentivar o desestimular determinadas actividades.

3.2 Relacionados con Impuestos Especificos.
a. Sobre el Impuesto a los Productos del Tabaco.

e EIl Articulo segundo de la Ley sobre Productos del Tabaco establece
claramente como sujetos pasivos del impuesto a los fabricantes y a los
importadores. No se incluyen a los distribuidores ni a los transportadores
de los productos dentro del territorio nacional. Para efectos de ampliar la
cobertura de control del impuesto, es conveniente incluir en la legislacion
la responsabilidad solidaria del pago del impuesto en los distribuidores
gue pueden ser personas (naturales y juridicas) diferentes de las
establecidas en la Ley. Igualmente se debe incluir en la legislacion la
misma responsabilidad solidaria con el pago del impuesto a los
transportadores de los productos dentro del territorio nacional, cuando no
justifiquen la procedencia de la mercancia y garanticen que la que se esta
transportando ha cumplido con el pago del impuesto. Tanto los
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distribuidores como los transportadores deben tener la obligacion de
registrarse ante las autoridades tributarias.

El Articulo segundo de la Ley sobre Productos del Tabaco excluye de la
tributacion a la produccién artesanal, siempre y cuando los ingresos
anuales sean inferiores a 50.000 colones y los activos sean inferiores a
20.000 colones. Ello quiere decir que la produccién artesanal que supere
los citados topes independientemente del destino del producto (consumo
interno y exportacion) estaria gravada. En este sentido y para favorecer la
fabricacion artesanal de productos del tabaco seria conveniente definir lo
gue se considera produccién artesanal, dejandola excluida en su totalidad
de la tributacion.

El Articulo quinto establece que el impuesto se causa cuando los
productos salen de “...cualquier otro establecimiento de los referidos
productos, en que el productor los almacene” (subrayo). Teniendo en
cuenta que en la Republica de El Salvador no hay productores y que la
totalidad de los productos del tabaco vienen del extranjero, la redaccion
del articulo puede originar serias dificultades en su aplicacion ya que los
productores nunca 0 muy pocas veces son los que ingresan los productos
al pais; en la generalidad de los casos son los intermediarios quienes
ingresan los productos y logicamente los almacenan en sus instalaciones.

En el Articulo noveno se establece la obligacion para los contribuyentes
del impuesto de suministrar la lista de precios sugerida. Los fabricantes
(entendiéndose como los nacionales) la deben presentar ante la Direccion
General de Impuestos Internos y los importadores lo deben hacer ante la
Direccién General de la Renta de Aduanas. En estos aspectos surgen dos
inquietudes: i) La lista de precios sugerida estd dada por el propio
importador sin la posibilidad de comprobacion por parte de la
administracion tributaria, y ii) Las listas de precios se suministran a
diferentes dependencias de acuerdo con la procedencia de los productos.
Sobre el primer interrogante se deja planteada la posibilidad de modificar
la legislacion en el sentido de establecer como base gravable el precio de
venta al detallista entendido como el valor facturado a los expendedores;
con ello se podra garantizar una mas efectiva fiscalizacion del impuesto
por parte de la administracion tributaria toda vez que facilitaria los cruces
de informacion entre el importador y el expendedor. Sobre el segundo
aspecto, seria conveniente unificar el sitio de entrega de la informacién y
gue la otra entidad cuando asi lo requiera la solicite.

Los fabricantes nacionales deben liquidar el impuesto en el formulario
disefiado por la Direccion General de Impuestos Internos; los
importadores liquidan el impuesto en la declaracion de mercancias,
formulario aduanero o documento analogo. Es conveniente unificar la
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forma de cumplir con las obligaciones formales a los productores
nacionales y a los importadores.

e Teniendo en cuenta que el impuesto especifico sobre productos del
tabaco es el que presenta el menor dinamismo dentro del conjunto de
impuestos especificos (incremento de recaudacion de 4.1% en el afo
2005), se necesita con prontitud revisar el tema del consumo de los
productos del tabaco. Se sugiere revisar integralmente todo el tema
normativo para proponer alternativas que posibiliten ejercer mayor control
sanitario y tributario; igualmente y hasta cuando se tomen medidas
correctivas de fondo, es conveniente implementar un procedimiento de
sefalizacion de productos (por ejemplo, estampillas suministradas por la
administracion) y de autorizacién para el transporte de los productos por
todo el territorio nacional (guias de movilizacion), que posibilita la
realizacion de operativos de control tanto en el proceso de transporte
como en el de comercializacion.

IMPUESTO DE ARMAS DE FUEGO, MUNICIONES, EXPLOSIVOS Y
ARTICULOS SIMILARES.

La Ley de Gravamenes Relacionados con el Control y Regulacién de Armas de
Fuego, Municiones, Explosivos y Articulos Similares fue estructurada desde dos
aspectos claramente diferenciados. El Primero que regula todo lo concerniente a
los derechos fiscales relativos a la tramitacion, expedicion y registro de licencias,
matriculas, permisos especiales y traspasos y el segundo que regula lo
relacionado con el impuesto ad-valorem sobre la venta o cualquier otra forma de
propiedad que efectien los productores o importadores de armas de fuego y sus
partes y accesorios, municiones e insumos para cargarlas y los productos
pirotécnicos.

Sobre el primer tema de derechos fiscales la legislacion excluye de cualquier
participacion en su administracion a la Direccion General de Impuestos internos;
aunque la Ley no especifica claramente ante cual entidad se pagan los
derechos, pareceria que lo debe hacer la Direccion General de Impuestos
Internos.

Con relacion a la administracion del impuesto ad-valorem, valdria la pena incluir
como sujetos pasivos del impuesto, ademas de los productores y los
importadores, a los poseedores (portadores), que aunque no tienen el titulo de
propiedad si tienen el dominio del bien. Con ello, seguramente se conocera con
mayor aproximacion la cantidad y las clases de armas que tiene la ciudadania y
gue por cualquier circunstancia no ha registrado ante las autoridades
competentes. También se deberia pensar en incluir como sujetos pasivos a los
comercializadores quienes no ostentando la calidad de propietario ni poseedor,
comercializan armas por cuenta de terceras personas, ya sean naturales o
juridicas.
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En todo caso a los nuevos sujetos pasivos que se sugiere incluir, se les debe
crear la obligacion de registrarse ante la Direccibn General de Impuestos
Internos. La Informacion del registro puede ser compartida con el Ministerio de
Defensa cuando las circunstancias lo requieran sin violar la reserva consagrada
para la informacion tributaria en el Codigo Tributario.

No considero conveniente ni practico establecer que los contribuyentes de este
impuesto deban cumplir con la obligacién formal de presentar declaraciones
aunque no se hayan realizado operaciones. Mantener esta obligacién genera
aumento de administracion de documentos y disponibilidad de recursos de
procesamiento. Lo que se deberia establecer es un registro del documento que
configure el hecho generador del tributo como un hecho documental que incluye
el documento de nacionalizacion en los casos de importaciones.

Igualmente se debe revisar la conveniencia de mantener tres alternativas para la
presentacion y pago de este impuesto. Permitir que a eleccién del sujeto pasivo
pueda cumplir su obligacion formal y sustancial en la Direccion General de
Impuestos Internos, en la Direccion General de Tesoreria 0 en los Bancos hace
dispendiosa la tarea de centralizar la informacion, genera posibilidades de iniciar
acciones de control tributario innecesarias y posibilita la creacion de focos de
corrupcion cuando quiera que se intenta sobornar a una de las instancias para
hacer aparecer como recibido un documento que no fue entregado en la
oportunidad legal y por lo cual se deben aplicar las sanciones previstas en la
norma legal. .

c. Producciony Comercializacion del Alcohol y de las Bebidas Alcohdlicas.

e El Articulo cuarenta y dos A establece como sujetos pasivos del impuesto la
produccion y comercializacion del alcohol y de las bebidas alcohdlicas a los
productores y a los importadores. No se incluyen a los distribuidores ni a los
transportadores de los productos dentro del territorio nacional. Para efectos
de ampliar la cobertura de control del impuesto, es conveniente incluir en la
legislacién la responsabilidad solidaria del pago del impuesto en los
distribuidores que pueden ser personas (naturales y juridicas) diferentes de
las establecidas en la Ley. Igualmente se debe incluir en la legislacion la
misma responsabilidad solidaria con el pago del impuesto a los
transportadores de los productos dentro del territorio nacional, cuando no
justifiquen la procedencia de la mercancia y garanticen que la que se esta
transportando ha cumplido con el pago del impuesto. Tanto los distribuidores
como los transportadores deben tener la obligacion de registrarse ante las
autoridades tributarias.

e EIl Articulo cuarenta y dos B se establece que el impuesto se causa “...al
momento de la salida de la fabrica,... o de cualquier otro establecimiento de
los referidos productos, en el que el productor los almacene” (subrayo). La
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redaccion del articulo puede originar dificultades en su aplicacion en los
casos de importaciones; en la generalidad de los casos son los
intermediarios quienes ingresan los productos y légicamente los almacenan
en sus instalaciones que no son del productor.

e En el Articulo cuarenta y cinco se establece la obligacion para los
contribuyentes del impuesto de suministrar mensualmente informacion de
operaciones gravadas y otros datos que requiera la Direccion. Los
productores adicionalmente presentan informacion de trece variables que
identifican cada producto y los importadores informacion de seis variables y
la cantidad de unidades importadas. No se tiene un sistema informatico que
permita el procesamiento de gran cantidad de informacion, lo que dificulta
contar con informacion confiable y oportuna para el control. Se sugiere que al
momento de la nacionalizacion de los productos se ingrese la informacion a
un sistema informatico que se disefie para tal efecto.

e La Ley faculta a la Direccion General de Impuestos Internos para autorizar
las cuotas de importacién o adquisicién de alcohol etilico. Esta operacion es
de alta responsabilidad para la administracion tributaria; se deberia revisar la
norma toda vez que decidir que se importa o adquiere no deberia ser una
funcion de la administracion tributaria.

e En el mismo sentido del planteamiento del impuesto a los productos del
tabaco, en el impuesto a las bebidas alcohodlicas se sugiere revisar
integralmente todo el tema normativo para proponer alternativas que
posibiliten ejercer mayor control sanitario y tributario; igualmente y hasta
cuando se tomen medidas correctivas de fondo, es conveniente implementar
un procedimiento de sefializacion de productos (estampillas suministradas
por la administracion) y de autorizacion para el transporte de los productos
por todo el territorio nacional (guias de movilizacion)

4. PROPUESTA DE ACTIVIDADES A DESARROLLAR
4.1 PLAN CON CAMBIOS NORMATIVOS.

Si la Direccion General de Impuestos Internos considera pertinente emprender las
acciones necesarias para corregir los aspectos normativas que se dejan comentadas,
en el cronograma del plan que se muestra al final del documento denominado “Plan de
Creacion de la Unidad de Impuestos Especificos”, se establecen las actividades que se
deben desarrollar para su modificacion. El plan debe iniciarse desde el presente mes
de mayo y debe quedar totalmente concluido cuando la Asamblea Legislativa haya
expedido el correspondiente Decreto Legislativo.
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El Grupo de Trabajo que se debe conformar, debe estar integrado por funcionarios de
la alta jerarquia de la Direccion General de Impuestos Internos (Subdirector General,
Subdirectores de Grandes y Medianos Contribuyentes, Jefe Division Juridica) y
funcionarios representantes de la Direccion General de Rentas de Aduanas, y del
Ministerio de Salud; estos ultimos deben ser amplios conocedores del funcionamiento
de los procesos en las respectivas instituciones.

El Grupo de Trabajo debe tener un responsable coordinador, se sugiere el Subdirector
de Grandes Contribuyentes, quien convocara y dirigira las reuniones, llevara las actas
de las reuniones, informara al Director General sobre el desarrollo de las actividades y
propondra los ajustes que se deban realizar en el funcionamiento del grupo de trabajo.

4.2 PLAN SIN REFORMA NORMATIVA.

En el caso de no considerar el tramite de modificaciones legales propuestas, es
pertinente realizar las actividades descritas en el cronograma enunciado en el numeral
anterior sin tener en cuenta lo pertinente a las modificaciones normativas. En el
presente caso, es preciso insistir en la necesidad de identificar para cada clase de
impuesto los inconvenientes que se vienen encontrando en la aplicacion de los
impuestos desde la Optica juridica y operativa.

El Grupo de Trabajo integrado como ya se dejé explicado, debe tener un responsable
coordinador, se sugiere el Subdirector de Grandes Contribuyentes, quien convocara y
dirigird las reuniones, llevara las actas de las reuniones, informara al Director General
sobre el desarrollo de las actividades y propondra las modificaciones que se deban
realizar en el funcionamiento del grupo de trabajo.

CAPITULO Il
ANALISIS DE RECAUDO Y DE CONTRIBUYENTES

1. LOS IMPUESTOS ESPECIFICOS Y SU PARTICIPACION EN LA RECAUDACION
TRIBUTARIA.

El recaudo tributario en la Republica de El Salvador se explica por la existencia de
cuatro clases de impuestos internos que en su orden de participacion en el total de
ingresos son: i) el impuesto al valor agregado que representé el 54.1% de los recaudos
tributarios durante el afio 2005, ii) el impuesto sobre la renta que representé el 32.4%
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de los ingresos en 2005, iii) los impuestos especificos que generan el 4.4% de los
ingresos en el mismo afio, iv) el impuesto a la transferencia de bienes raices y otros de
muy baja importancia que en su conjunto no superan el 1% de la recaudacion. Los
impuestos al comercio exterior representaron el 8.4% de la recaudacion total durante el
afo 2005. Estudios realizados por la Direccion General de Impuestos Internos indican
altos niveles de evasion en la generalidad de los tributos.

De acuerdo con la informacion disponible, la tasa de evasion en el impuesto sobre la
renta de personas juridicas para el afo 2002 fue del 50.7%, y de las personas
naturales para el afio 2004 fue del 29.28%. En el iva, la tasa de evasion ha sido de
alrededor del 40% durante los ultimos afios; sobre los demas impuestos no se tienen
estudios que identifiquen los niveles de evasion tributaria (ver estudio sobre Las
Formas de Maximizar la Recaudacion en El Salvador desarrollado por Arthur Mann).

En el cuadro N° 1 se presenta comparativamente por los tres ultimos afios la
participacion que tienen los impuestos dentro del total del recaudo tributario. Notese
como el impuesto sobre la renta incrementd en dos puntos porcentuales su
participacion en los ingresos tributarios durante el afio 2005, en detrimento del recaudo
del impuesto al valor agregado que disminuyé su participacion en algo mas de un punto
porcentual (1.1%) y de los impuestos al comercio exterior que disminuyeron en un
punto porcentual. Los impuestos especificos durante los tres ultimos afios han
presentado permanentes incrementos en la recaudacion; mientras que en el afio 2003
sus recaudos representaron el 3.5%, en el afio 2005 representaron el 4.4% del recaudo
total.
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PARTICIPACION DE LOS IMPUESTOS EN EL RECAUDO TOTAL DE INGRESOS

TRIBUTARIOS

EJERCICIOS 2003/2005
MILLONES DE DOLARES

CONCEPTO 2003 Participacion 2004 Participacion 2005 Participacion

Iva 960.3 55.0 1,026.2 55.2 1,169.9 54.1
Renta 530.1 30.4 564.7 30.4 699.6 32.4
Comercio Exterior 177.6 10.2 174.4 9.4 180.9 8.4
Especificos 61.7 3.5 76.7 4.1 95.4 4.4
Transferencia Bienes
Raices 14.5 0.8 15.3 0.8 16.3 0.8
Otros 0.4 0.0 0.2 0.0 0.3 0.0

TOTAL 1,744.6 100.0 1,857.5 100.0 2,162.4 100.0

Fuente: Informes de Recaudacion DGT

En el cuadro N° 2 se presenta la evolucion del recaudo tributario durante los periodos
2003, 2004 y 2005. Como se observa, la variacion del ingreso durante el periodo 2003-
2004 fue muy inferior a la registrada en el periodo 2004-2005. Mientras que el
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incremento porcentual de los recaudos en el primer periodo citado, no afectado por
decisiones normativas de reformas tributarias, fue del 6.5%, en el periodo 2004-2005
afectado por la reforma tributaria expedida por la Asamblea Legislativa en diciembre de
2004, los incrementos recaudatorios alcanzaron el 16.4%.

EJERCICIOS 2003/2005
Millones de US Délares

COMPARATIVO DE RECAUACION DE INGRESOS TRIBUTARIOS

VARIACION
CONCEPTO 2003 | 2004 | 2005 |NOMINAL |PORCENTUAL |NOMINAL |PORCENTUAL
04/03 04/03 05/04 05/04
Iva 960.3(1,026.2|1,169.9| 65.90 6.9 143.7 14.0
Renta 530.1| 564.7| 699.6| 34.60 6.5 134.9 23.9
Comercio
Exterior 177.6| 174.4| 180.9 -3.20 -1.8 6.5 3.7
Impuestos
Especificos 61.7 76.7 95.4| 15.00 24.3 18.7 24.4
Transferencia
Bienes Raices 14.5 15.3 16.3 0.80 55 1.0 6.5
Otros 0.4 0.2 0.3 -0.20 0.0 0.1 100.0
TOTAL 1,744.6|1,857.5|2,162.4| 112.9 6.5 304.9 16.4

Fuente: Informes de Recaudacion DGT

Con relacion a los impuestos especificos, en el Cuadro N° 3

se presenta el

comportamiento de los recaudos durante los aflos 2003, 2004 y 2005. Las cifras
muestran con toda claridad los importantes crecimientos porcentuales de los impuestos
a los productos alcohdlicos y a las cervezas; no asi a los productos de tabaco cuyo
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recaudo en el afio 2005 no registré incrementos importantes (solo del 4.1%) respecto
del obtenido en el afio 2004.

COMPARATIVO DE RECAUDACION DE IMPUESTOS ESPECIFICOS
EJERCICIOS 2003/2005
Millones de US Délares

VARIACION
CONCEPTO | 2003 [2004| 2005 | NOMINAL | PORCENTUAL | NOMINAL | PORCENTUAL
04/03 04/03 05/04 05/04
Cerveza 19.2 |20.9| 25.6 1.70 8.9 4.7 22.5
Cigarrillos 154 |22.2| 231 6.80 44.2 0.9 4.1
Gaseosa 18.2 | 23.7| 325 5.50 30.2 8.8 37.1
Productos
Alcohdlicos 89 | 9.9 | 136 1.00 11.2 3.7 37.4
Armas 00 | 00| 05 0.00 0.0 0.5 100.0
TOTAL 61.7 | 76.7 | 95.3 15.0 24.3 18.6 | 24.3

Fuente: Informes de
Recaudacion DGT

En el Cuadro N° 4 se puede observar la participacion porcentual de cada uno de los
impuestos especificos en el total de ingresos tributarios durante los periodos objeto de
analisis. Notese como con excepcion del impuesto a los productos del tabaco, que
disminuyé la participacion en el periodo 2004-2005, los demas impuestos
incrementaron su participacion en el total de los ingresos tributarios. En todo caso, en
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el agregado de los ingresos por impuestos especificos la participacion tuvo un

incremento de casi un punto porcentual durante el afio 2005.

PARTICIPACION PORCENTUAL DE IMPUESTOS ESPECIFICOS
EN EL TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS
EJERCICIOS 2003/2005
CONCEPTO 2003 2004 2005
Cerveza 1.10 1.13 1.18
Cigarrillos 0.88 1.20 1.07
Gaseosa 1.04 1.28 1.50
Productos Alcoholicos 0.51 0.53 0.63
Armas 0.00 0.00 0.02
TOTAL 3.54 413 4.41

Fuente: Cuadros 2y 3

2. LOS CONTRIBUYENTES DE LOS IMPUESTOS ESPECIFICOS.

Un esfuerzo realizado por la Subdireccion de Grandes Contribuyentes de la Direccion
General de Impuestos Internos, ha permitido establecer un inventario de los sujetos
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pasivos de los impuestos especificos. El Cuadro N° 5 presenta el resumen de los
sujetos pasivos, que como se observa, no supera un centenar de contribuyentes lo que
supone en principio, que con relativa facilidad es posible ejercer un mayor y mas
efectivo control sobre sus obligaciones. De estos contribuyentes el 92.5% se
encuentran ubicados en la zona central (86 contribuyentes), el 5.4% en la regional
occidental (5 contribuyentes) y el 2.1% en la regional oriente (2 contribuyentes).

SUJETOS PASIVOS DE IMPUESTOS ESPECIFICOS

IMPUESTO PRODUCTORES | IMPORTADORES TOTAL
Bebidas Alcohdlicas 13 33 46
Bebidas Gaseosas 2 1 3
Armas 4 17 21
Productos de Tabaco 0 12 12
Pirotécnicos 9 2 11

TOTAL 28 65 93

Fuente: Subdireccion de Grandes Contribuyentes

3. POTENCIAL RECAUDATORIO DE LOS IMPUESTOS ESPECIFICOS
3.1Del Impuesto a los Productos del Tabaco.

Como ya se manifesté en este documento, los impuestos a los productos del
tabaco son de dos clases. El primer impuesto especifico, corresponde a medio
centavo de dolar (0.005) por cada producto y el segundo, impuesto ad-valorem,
es el 39% de la base gravable calculada sobre la lista de precios sugerida que
presenta el importador a la Direccion General de Impuestos Internos (de
productos de tabaco no hay produccion nacional). El recaudo efectivo por estos
impuestos representa aproximadamente el uno por ciento (1%) del total de la
recaudacion anual de la administracién tributaria; igualmente se ha establecido
gue este impuesto lo pagan 12 empresas dedicadas a la importacion.

De otra parte, la Fundacion Antidrogas de El Salvador Fundasalva realizé en el
mes de junio de 2004 un estudio nacional sobre la Prevalencia del Consumo de
Sustancias Psicoactivas en El Salvador, en el cual se concluye que en el pais
hay 750.000 fumadores, de los cuales el 80% son hombres y 20% son mujeres.
Esta valiosa informacién, producto del estudio que por primera vez se realiza en
el pais y que ha sido avalada y utilizada por el Ministerio de Salud para la
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planeacién y programacion de politicas publicas en la materia, se puede tomar
como referente para calcular el potencial recaudatorio del impuesto especifico
de productos del tabaco. En el Cuadro N° 6 se efectua el célculo del potencial
recaudatorio que se cobra por cada unidad de producto, bajo los supuestos de
gue cada fumador consuma entre cuatro y diez cigarrillos diarios. Se estima que
en promedio un fumador habitual consume en promedio 10 cigarrillos dia
(dependencia baja al habito); por ello no se realizaron calculos superiores a
dicha cantidad.

CUADRO N° 6
ESTIMACION DEL RECAUDO POTENCIAL SEGUN CONSUMO DIARIO
IMPUESTO A LOS PRODUCTOS DEL TABACO

N° Impuesto por cada Consumo Dias- Afio Impuesto

Fumadores Unidad Diario Estimado
750.000 0.005 4 365 5.475.000
750.000 0.005 5 365 6.843.750
750.000 0.005 6 365 8.212.500
750.000 0.005 7 365 9.581.250
750.000 0.005 8 365 10.950.000
750.000 0.005 9 365 12.318.000
750.000 0.005 10 365 13.687.500

Fuente: Estudio Fundasalva

Como se observa, suponiendo un consumo promedio de 10 cigarrillos al dia por
cada fumador, el recaudo por este primer concepto deberia ser de 13.6 millones
de ddlares anuales. Esta cifra representa el 59.0% del total recaudado por el
impuesto a los productos del tabaco durante el afio 2005.

Para el calculo del impuesto ad — valorem, se tuvieron en cuenta los siguientes
supuestos: i) se mantuvo la misma cantidad de fumadores habituales reportada
en el estudio de Fundasalva (750.000 personas), ii) se mantuvo el numero de
cigarrillos (10) que en promedio fuman los 750.000 fumadores, iii) se
mantuvieron los 365 de un afio y iv) se calculé que como minimo llegan al pais
dos veces la cantidad de cigarrillos que cada persona consume.

Al multiplicar estos factores se obtiene que al aiilo como minimo deben ingresar
al mercado 5.475 millones de cigarrillos, o o que es lo mismo 273.750.000
cajetillas de cigarrillos de 20 unidades cada una. Si el precio de referencia sobre
el cual se calcula el impuesto ad — valorem es de 0,50 centavos de dolar por
cajetilla, la base gravable seria de 136.875.000 de ddélares que multiplicado por
el 39% del impuesto arrojaria un recaudo de 53.381.250 de dodlares. Esta cifra
sumada a los 13.687.500 de ddlares del impuesto especifico, nos daria un total
de recaudo por impuesto a los productos del tabaco de 67.668.750 délares
anuales.
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Con este resultado se puede afirmar que actualmente se recauda Unicamente el
28.4% del potencial recaudatorio del impuesto. La evasion del impuesto es de
aproximadamente el 71.6%.

3.2Del Impuesto a la Produccion y Comercializacion del Alcohol y Bebidas
Alcohdlicas.

El impuesto a la produccién y comercializacion de alcohol y bebidas alcohdlicas
tiene dos variantes que se deben analizar; la produccion e importacion de
cervezas y la produccion e importacion de bebidas alcohdlicas. En el afio 2005
el recaudo fue de 25.6 millones para la cerveza y de 13.6 millones para las
bebidas alcohdlicas.

Al igual que para el caso de los productos de tabaco, no se encontraron estudios
gue permitieran realizar con mayor exactitud una aproximacion al recaudo
potencial del impuesto. Sin embargo, con el resultado obtenido del estudio de
Fundasalva que afirma que en El Salvador hay un millon de consumidores de
bebidas alcohdlicas, y con el referente mundial de que un consumidor habitual
ingiere dos tragos al dia, podemos aproximarnos a un calculo del potencial
recaudatorio de este impuesto especifico.

Los supuestos que se tuvieron en cuenta para el calculo son: i) una botella de
bebida alcohdlica de 750 centimetros cubicos, ii) una botella de 750 c.c. equivale
a 25,33 onzas, iii) un trago son 10 onzas, iv) una persona se toma 2 tragos al
dia, v) suponemos que una tercera parte de la poblacion referida en el estudio
de Fundasalva es consumidora habitual de bebidas alcohdlicas, que equivale a
333.333 personas.

Inicialmente se calculé el nUmero de onzas que consume cada persona en un
afio; son 7.300 onzas. Las 333.333 personas consumirian 2.433.330.900 onzas
en el afio. Convertimos este valor en nimero de botellas (dividiendo por 25,33);
son 96.065.175 botellas al afio. Suponiendo que en promedio una botella de 750
c.c. pague un dolar de impuesto, la base gravable del impuesto es de
96.065.175 dolares, que le corresponde un impuesto de 37.465.418 dolares al
afo.

En el afio 2005 el ingreso por este concepto fue de 13.6 millones de dodlares, lo
gue indica que solo se recaudo el 32.3% del potencial recaudatorio por este
concepto.

Con relacion a las cervezas, los supuestos para efectuar el calculo fueron i)
consumidores habituales segun el estudio de Fundasalva 1.000.000 de
personas, ii) consumo promedio de 1 cerveza cada dia, y iii) Si cada afio se
consumen 365 millones de cervezas (0.0325 por grado alcoholimétrico), el
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impuesto especifico, suponiendo un promedio por cada cerveza de 20 centavos
de ddlar, es de 73 millones de dolares.

En el afio 2005 el ingreso por este concepto fue de 25.6 millones de dolares. Se
recaudo el 35.1% del potencial recaudatorio.

Al sumar el potencial recaudatorio de las bebidas alcohdlicas con el de las
cervezas, se debié recaudar 110.4 millones de ddlares que frente a los 39.2
millones de ddlares que efectivamente se recaudaron, representa una evasion
aproximada del 64,5%.

4. PROPUESTA DE ACTIVIDADES A DESARROLLAR
4.1 INVESTIGACION Y ESTUDIOS ECONOMICOS Y TRIBUTARIOS

Para cada uno de los impuestos especificos se deben establecer estrategias que
concluyan en la elaboracion de estudios especializados del comportamiento
econdémico y social del consumo de cada uno de los productos; igualmente, se
debe tener claridad sobre el comportamiento tributario de cada sujeto pasivo.
Los resultados de los andlisis obtenidos se deben armonizar para proyectar
futuros ingresos y para proponer programas de control (fiscalizacion tributaria)
gue disminuyan la evasion en el pago del impuesto.

Para estos efectos se debe fortalecer el area de estudios econdémicos, tributarios
y generadores de estadisticas econdmicas y fiscales, quien debe consolidar un
centro unificado de informaciéon y establecer canales de intercambio de
informacion con otras entidades publicas y privadas.

4.2 INVENTARIO DE SUJETOS PASIVOS

A pesar del esfuerzo realizado por la Subdireccion de Grandes Contribuyentes
durante el afio 2005 para identificar a los sujetos pasivos de los impuestos
especificos, es necesario hacer un nuevo esfuerzo de validacion de la
informacion. El proceso que se propone debe incluir la obtencion de informacion
sobre las obligaciones cumplidas a partir del afilo 2005 (establecidas en la
reforma de 2004), ademas de informacién general del contribuyente. La
informacion que poseen las municipalidades sobre expendedores de estos
productos pueden ser una buena herramienta para detectar omisos en el
cumplimiento de obligaciones tributarias.

CAPITULO Il
EL CONTROL DE LOS IMPUESTOS ESPECIFICOS.

1. SITUACION ACTUAL.
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Para abordar el tema del control de los impuestos especificos, ademas de tener
en cuenta el origen y los objetivos de ejecucion del Proyecto TPAR de
modernizacion y mejoramiento de las politicas fiscales y la administracion en
donde se incluyeron a los impuestos especificos como un area beneficiaria del
apoyo técnico, es necesario remitirnos al documento de Diagnostico de la
Estructura Organizativa y Operativa de la Direccion General de Impuestos
Internos (DGII) El Salvador, elaborado en el mes de septiembre de 2005 por el
Sefior Arthur Jacobs, Consultor en Administracion Tributaria.

La administracion tributaria de El Salvador, como la de cualquier otro pais ha
sido creada para administrar los impuestos que por ley estan obligados a pagar
los diferentes tipos de contribuyentes. Cada pais organiza su administracion
tributaria de la manera que mas le conviene para cumplir con su objetivo; unos la
estructuran de acuerdo con los impuestos que administran (renta, iva, etc), otros
por procesos (recaudacion, fiscalizacion, cobro, discusion, etc.), otros por
aspectos geograficos (en paises muy extensos), e incluso otros de acuerdo con
la poblacion (numero de habitantes).

La mayoria de los paises optan por establecer modelos de administracién por
procesos que permite el engranaje interno de todas las operaciones, desde la
identificacion del contribuyente hasta la recaudacion del dinero; las unidades
operacionales tienen l6gicamente su especializacion particular; es el caso de las
que tienen enfocada su estructura hacia la fiscalizacion (caso El Salvador) en
consideracion a que respalda uno de los principales aspectos de su mision;
hacia la recaudacion o hacia la investigacion y lucha contra la evasion.

Dentro de esta forma de estructura se encuentran organizaciones con
delimitaciones claras de la funcién programatica y de la funcion operativa. En la
generalidad de los casos se tiene un nivel central (ubicado en la capital del pais)
encargado de las funciones de planeacion, programacion, supervision, control y
evaluacion de la gestion tributaria, y un nivel regional (ubicado en la misma
capital y otras ciudades o regiones del pais) encargado de las funciones
operativas del proceso tributario.

La administracion tributaria de El Salvador tiene una estructura por procesos con
orientacién hacia la fiscalizacién. Al tener Subdirecciones de Grandes y
Medianos Contribuyentes y Division de Asistencia Tributaria, se la puede
catalogar como una administracion orientada al cliente, que es la actual
tendencia de organizacion de administracion de impuestos (caso Holanda y
Estados Unidos).

Para ubicar el desarrollo de la Direcciébn General de Impuestos Internos en lo
que a procesos Yy procedimientos se refiere, basta con remitirnos a algunos de
los apartes expresados por el Sefior Jacobs respecto de las diferentes oficinas
de la Direccion General de Impuestos Internos.
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“Los contribuyentes hacen sus pagos y presentan sus declaraciones de
impuestos en los bancos comerciales o en colectarias de la Direccion
General de Tesoreria- DGT. Los datos bésicos, eje, nombre, tipo de
impuesto y periodo, NIT — es trascrito por esas instituciones y
proporcionado a la DGII para ingresar a la cuenta corriente de cada
contribuyente- usualmente retrasado un mes o mas. Declaraciones de
Impuestos sin pagos son presentadas a la DGII en varias oficinas a través del
pais, donde la informacion es transcrita por el personal de servicio del
contribuyente del lugar, estudiantes y personal ingresado de las funciones de
Auditoria, legal y cumplimiento. Un porcentaje pequefio de declaraciones de
impuestos son presentadas a través de Internet e igual en diskettes en varios
sitios de servicio al contribuyente.”

“Particularmente en “los dias pico” (fechas de vencimiento de las
declaraciones de impuestos; pagos), las colas de espera de los
contribuyentes en las ubicaciones de Servicio al Contribuyente en todo el
pais son extremadamente largas y el personal de Auditoria (hasta Auditores
de Grandes Contribuyentes), Legal, cumplimiento del Contribuyente y
estudiantes deben ser incorporados para ayudar. Este es un problema
recurrente”

“La DGII no posee su propio plan estratégico. La DGII participa de forma
muy limitada en la determinacion de las metas que se le asignan, sin
embargo los resultados historicos son un insumo importante.

Con base en las metas de recaudacion asignadas por el MH a la DGII, los
planes operativos anuales son preparados por la UPET para todas las
unidades y areas de la organizacion, tales como la seccion de omisos y
cobranzas de la oficina de cumplimiento del contribuyente. UPET depende y
reporta directamente al Director General. Selecciona y asigna casos para
auditoria y determina metas de recaudacion y estandares de tiempo para
todas las auditorias y otras areas de cumplimiento. Para la seleccion de casos
a ser auditados, la UPET utiliza aproximadamente 30 criterios - por ejemplo
historia de cumplimiento de los contribuyentes, criterios de riesgo-. UPET
monitorea el progreso en los objetivos mensualmente o en algunos casos con
menor periodicidad. Por muchas razones descritas mas adelante en este
reporte, mucho del proceso de trabajo- auditoria y otro trabajo técnico e
informacién obtenida o para monitorear el progreso en los objetivos- por
medio de un proceso intensivo de trabajo manual y de papel”.

“En tanto los sistemas tributarios computarizados simplifiquen la labor de
la administracion, provean rapido acceso a la informacion, identifique
contribuyentes que no estéen cumpliendo, y produzca reportes de una forma
oportuna, hay razones de mas para usarlos. El rol primario de un sistema
computarizado para la administracion tributaria puede ser llevado a cabo si
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hay una cuidadosa y detallada definicion de los requerimientos para la
aplicacion.

Hay pocos sistemas computarizados en funcionamiento y muchos otros
estdn en desarrollo o han sido desarrollados y estas siendo usados
parcialmente, eje. SAF, SICOGF los cuales serdn evaluados por Salvador
Rivera, pero desde el punto de vista operacional los sistemas
computarizados en funcionamiento son inadecuados y los que estan en uso
no son confiables”.

“Las operaciones de cuenta corriente de la DGII esta muy por debajo de
alcanzar los estandares internacionales descritos a continuacion:

e No hay un nexo computarizado para establecer inmediatamente las
obligaciones tributarias de un contribuyente en el momento del registro
inicial

e No hay monitoreo en linea del cumplimiento o no cumplimiento del
contribuyente ni acciones de seguimiento relacionado para asignar el
caso a un omiso 0 no pago, como se describe arriba

e Presentacion, pago, y evaluacion de la actividad tributaria que debera ser
registrada oportunamente a la cuenta corriente en cualquier lugar de las
siguientes locaciones a donde se lleve a cabo en todo el pais muchas
veces en el afio- Servicio al contribuyente; Division Legal, Apelaciones
de Tribunal, Bancos, la DGT, etc. — y la informacién no es presentada
oportunamente por las respectivas entidades para ser registradas en la
cuenta corriente;

e Las direcciones de los contribuyentes de los archivos no son mantenidas
de manera actualizada (la reforma tributaria del 2004 requiere que los
contribuyentes notifiquen a la DGII sobre sus cambios de direcciones, y
mas de 200,000 han sido recibidas a la fecha);

Una gran cantidad de trabajo en la Seccion se hace manualmente y es muy

intensivo en cuanto a trabajo y papeleo”.

“Desafortunadamente, la estructura de la organizacion y los sistemas
computarizados disponibles hacen que la deteccion oportuna de los omisos
sea imposible. Aun mas, la seccion esta abrumada por el volumen de
trabajo. La UPET periodicamente envia la lista de la seccion de nuevos
casos, pero la seccion no es capaz de manejar el volumen en proceso del
trabajo”.

“Las funciones de Operaciones de Auditoria y legal exigen que los
documentos originales acompafien cada caso asignado; de esa manera
archivos de forma masiva son extraidos y transportados de lugar a lugar en
una secuencia de pasos por un periodo de muchos meses y hasta afios — que
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hace que el control de documentos sea dificil y las transferencias repetidas
sean caras”

“La capacitacion para empleados actuales es ad hoc, a pesar de muchos
cambios en las leyes tributarias”

“La actividades masivas involucradas hacen imposible para 16 funcionarios
de la oficina de registro al contribuyente y registro de maquinas mantener
los archivos de registro al contribuyente al dia. Esto es lamentable por que
el registro al contribuyente, asi como la cuenta corriente, es uno de los
principales pilares de cualquier administracion tributaria en el mundo. El
modulo de registro del contribuyente es la base para establecer el expediente
y los requerimientos de pago, monitoreo de cumplimiento o incumplimiento
tributario, notificaciones, asignacion de casos para auditoria y cobranzas,
etc.

Es claro y evidente que el sistema de registro al contribuyente de la DGII no
se ajusta a los estandares internacionales”.

“Tal como existe en la actualidad, la funcidon de recepcion y procesamiento
de declaraciones representa una seria deficiencia de las operaciones de la
DGII. Al contrario de los exitosos modelos internacionales, la DGII ni
siquiera posee una organizacién separada e independiente que este
estructurada para procesar las declaraciones”.

“Sin embargo, a pesar de los esfuerzos de auditoria, sus operaciones reflejan
maultiples problemas. Existe una alta tasa estimada de evasion (41%). De
igual forma, la calidad de la auditoria es en general pobre. La tasacion
definitiva se efectia bajo el principio de que el 100% de la tasacion no
aceptada- - la cual debe ir en su totalidad a la UAAP- posee debilidades
legales o contables en las pruebas incorporadas y deben ser regresadas para
ser corregidas, en multiples ocasiones y a veces mas de una vez. En muchas
oportunidades la prescripcion de 3 afios se encuentra cercana a la expiracion
de los casos sometidos a objeciones, y hay un trabajo frenético entre la
UAAP vy las oficinas de auditoria para evitar la prescripcion. Usualmente, el
personal de la UAAP tiene que participar con los auditores para guiar las
correcciones en el campo”.

Como se observa existen una serie de inconvenientes que aunque se refieren en
general a las diferentes dependencias de la administracion tributaria, no son
ajenos para el control de los impuestos especificos.

Ademas de los problemas estructurales arriba comentados, existen otros
aspectos operativos asociados a los impuestos especificos, que hacen que el
control a este tipo de impuestos sea diferente al que se ejerce a cualquiera de
los contribuyentes de los impuestos de renta o iva; ellos son:
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Los contribuyentes de impuestos a los productos de tabaco (productores y/o
importadores), ademas de presentar la declaracion tributaria mensual (tenga
0 no operaciones durante el periodo), debe presentar informacion de lista de
precios sugerida (anual para los nacionales y en cada importacion para los
importados). Este hecho conlleva la realizacion de por lo menos tres
operaciones de control adicionales a las que se ejecutan normalmente para
otros contribuyentes: i) Controlar que las listas de precios sugeridas se
entreguen en la oportunidad establecida, ii) Procesar la informacion de las
listas de precios, iii) Establecer la base gravable y el impuesto cuando no se
hayan recibido las listas de precios; en estos casos ademas se deben realizar
los correspondientes estudios de mercado.

También deben informar a la Direccion General de Impuestos Internos las
ventas a otros productores, distribuidores o detallistas. Igualmente conlleva la
realizacion de operaciones adicionales de i) Controlar la entrega de
informacion, ii) Procesar la informacion.

Los fabricantes nacionales deben liquidar el impuesto en el formulario
disefiado por la Direccién General de Impuestos Internos, los importadores
liquidan el impuesto en la declaracion de mercancias, formulario aduanero o
documento anélogo. Esta diferenciacion para el cumplimiento de una misma
obligacion, de una misma clase de contribuyente, genera la operacion
adicional de verificacién de documentos con la Direccion General de Rentas
de Aduana.

Los contribuyentes del impuesto de armas de fuego, municiones, explosivos
y articulos similares, deben presentar a la Direccion General de Impuestos
Internos un informe que identifica contablemente el producto (12 variables).
Ello conlleva el establecimiento de controles de i) recepcién de documentos y
i) procesamiento de la informacion.

También deben informar a la Direccibn General de Impuestos Internos los
detalles de las ventas efectuadas a usuarios de alcohol etilico, metilico,
isopropilico y butilico. Este hecho Igualmente conlleva la realizacién de
operaciones adicionales de i) Controlar la entrega de informacion, ii) Procesar
la informacién.

La Ley faculta a la Direccion General de Impuestos Internos para autorizar
las cuotas de importacion o adquisicion de alcohol etilico. Esta operacion,
hasta cuando sea de la administracion tributaria, es de alta responsabilidad y
conlleva la necesidad de mantener un estricto seguimiento a i) las solicitudes
de autorizacién vy ii) la realizacion investigaciones y estudios que permitan
otorgar las cuotas con algun criterio técnico.
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Los elementos de control que otorga la Ley a la Direccion General de
Impuestos Internos para obtener informacion de las municipalidades
(establecimientos autorizados para vender licores), al Ministerio de Salud
Pulblica (autorizacion de importacion de licores) y la facultad de verificacion
de contenidos alcoholimétricos en cualquier sitio del pais, genera
operaciones adicionales de i) coordinacién interna o interinstitucional y ii)
procesamiento de la informacion que se obtenga.

Los contribuyentes de impuestos sobre las bebidas gaseosas simples o
endulzadas (productores y/o importadores), ademas de presentar la
declaracion tributaria mensual (tenga o no operaciones durante el periodo),
deben presentar informacién de lista de precios sugerida. Este hecho
conlleva la realizacion de por lo menos tres operaciones de control
adicionales a las que se ejecutan normalmente para otros contribuyentes: i)
Controlar que las listas de precios sugeridas se entreguen en la oportunidad
establecida, ii) Procesar la informacién de las listas de precios, iii) Establecer
la base gravable y el impuesto cuando no se hayan recibido las listas de
precios; en estos casos, ademas se deben realizar los correspondientes
estudios de mercado.

2. PROPUESTA DE MEJORAMIENTO

Con este panorama, la Direccion General de Impuestos Internos debe enfrentar
grandes retos tendientes a superar la probleméatica interna de la Institucion para
mejorar la calidad de la informacién basica de los contribuyentes (registro
tributario independiente); modernizacion de los sistemas informaticos, revision y
elaboracion de manuales de procesos y procedimientos, principalmente. Para
este propdsito, se propone la ejecucion de las siguientes acciones:

Se deben unificar, en lo posible, las diferentes formas de presentacion de
declaraciones, listas de precios, ventas a terceros e identificacion de armas.
Lo ideal en este tema es establecer una Unica via de entrada de informacion
gue puede ser a través de medios electronicos. El disefio y desarrollo de los
aplicativos informéaticos para suministrar a los contribuyentes debe ser una de
las prioridades de la Direccion General de Impuestos Internos. El sistema
debe proveer lo necesario para controlar la recepcion de la informacion,
establecer la oportunidad de la presentacion y suministrar informacién
consolidada de cada variable a la unidad de fiscalizacion y a la encargada de
realizar estudios e investigacion econémica y tributaria.

Se deben disefiar los mecanismos de coordinacidbn necesarios con la
Direccion General de Rentas de Aduana, con el Ministerio de Salud Publica y
con la Policia Nacional Civil para la ejecucion permanente de operativos de
campo (carreteras, sitios de fronteras y costa y establecimientos de comercio
o0 bodegas) que permitan detectar productos que no hayan cumplido con los
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deberes tributarios. Es claro que para la Direccion General de Impuestos
Internos es imposible atender independientemente estos procesos de control.

e Se deben disefar agresivas campafas publicitarias sobre los controles que
ejercerd la administracion en la importacion, produccién, distribucion y
transporte de productos sujetos a los impuestos al consumo.

e Se deben hacer los contactos necesarios con los gobiernos de paises
productores de productos sujetos al impuesto (especialmente cigarrillos y
licores) para que ellos efectien mayores controles a las exportaciones. En
algunos paises de la region las practicas de contrabando estan asociadas al
lavado de activos.

e Se debe hacer un esfuerzo importante a efectos de sistematizar los
inventarios tanto de los productores nacionales como de las importaciones, al
igual que la misma movilizacién de los productos dentro del territorio
nacional. Estas practicas han permitido en algunos paises (caso Colombia)
mejorar los controles en la distribucion y transporte de productos y por
consiguiente incrementar la recaudacion tributaria.

CAPITULO IV

JUSTIFICACION PARA LA CREACION DE LA UNIDAD DE IMPUESTOS
ESPECIFICOS EN LA REPUBLICA DE EL SALVADOR.

Como se ha manifestado en varios documentos elaborados por el Proyecto TPAR,
para modernizar y mejorar la administracion tributaria de El Salvador, se incluyé la
creacion de la unidad de impuestos especificos como parte fundamental de la
estrategia de apoyo institucional. Considero conveniente dejar plasmado en este
documento el andlisis de algunos puntos, que justifican la creacién de esta
dependencia.

No podemos discutir que es responsabilidad de la administracion tributaria
garantizar el pago de los impuestos por todos los contribuyentes. Sin embargo, se
puede afirmar que tal vez ninguna administracion tributaria es capaz de controlar a
todos los contribuyentes; el control es directamente proporcional a la inversién que
se haga en los distintos factores que involucran el que hacer tributario. Hay mayor
control y por ende mayor recaudacién en la medida que haya mas inversion en
desarrollo de sistemas de informacion, en capacitacion a los funcionarios tributarios,
en orientaciéon y difusion de las normas tributarias, en campafas de cultura
tributaria, en mejores salarios para los funcionarios y en general para apoyar todas
las medidas que incrementen el riesgo de detectar al contribuyente incumplido o
evasor.
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A finales de la década de los 80 y comienzos de los 90, muchas administraciones
tributarias del mundo incluyeron dentro de su organizacién una dependencia
encargada de administrar los principales contribuyentes del pais. Cuando de
crearon estas unidades, se tomo la idea de que los grandes contribuyentes eran
diferentes y como tales deberian ser tratados de una manera diferente por la
administracion tributaria. Ciertamente se afirmaba y aun se dice que los grandes
contribuyentes tienen altos volimenes de transacciones, operaciones complejas,
tienen sucursales en el exterior, sus contadores y abogados son altamente
calificados, y manejan con precision las figuras juridicas para eludir el pago de los
impuestos; el control de parte de la administracion tributaria requiere mayor
especializacion con personal suficientemente capacitado. En todo caso los grandes
contribuyentes garantizan el recaudo de alrededor del 70% del total de la
recaudacion de un pais y generalmente son muy pocos.

El Salvador no es la excepcién; en el afio 1992 creo la Subdireccién de Grandes
Contribuyentes con el mismo objetivo ya comentado de tratar de una manera
diferenciada a los contribuyentes que le garantizan aproximadamente el 75% de la
recaudacion total anual. La administracion diferenciada de los grandes
contribuyentes depende jerarquicamente de la Direccion de Fiscalizacion y
actualmente controla aproximadamente 2578 contribuyentes (1933 en la Oficina
Central de San Salvador, 322 en la regional de occidente y 323 en la regional de
oriente).

A pesar de que la organizacion inicial de la Subdireccion de Grandes
Contribuyentes contemplaba todos los procesos del ciclo tributario (recaudacion,
juridica, cuenta corriente, solvencias, etc.), con el transcurso del tiempo se han
eliminado algunas de ellas; hoy solo atiende los procesos de fiscalizacion y de
asistencia al contribuyente en menor escala. Los procesos de descentralizacion y la
creacion de ventanilla Unica, desvirtuaron la concepcion inicial del esquema y
“justific” tales decisiones.

En vigencia de la reforma tributaria del afio 2004, la Direccion General de Impuestos
Internos encarg6 a la Subdireccién de Grandes Contribuyentes pera que ejerciera el
control de los de los impuestos especificos. Entre el afio 2005 y lo que va corrido
del afio 2006, la mencionada Subdireccion ha realizado fundamentalmente dos tipos
de acciones; la primera es la realizacion del inventario de los contribuyentes (93
segun la informacion suministrada) y la segunda relacionada con la expedicién de
autorizaciones de cuotas anuales de alcohol. El primer proceso fue realizado
durante el afio 2005 por 11 funcionarios de la Subdireccion de Grandes
Contribuyentes; actualmente se encargan del segundo proceso 3 funcionarios de la
mencionada Subdireccion.

De acuerdo con las cifras que hemos mostrado en este documento, podriamos decir
gue en cuanto a la proporcion del recaudo que representan los contribuyentes de
los impuestos especificos en la Republica de El Salvador (4.1%) y al nimero de
contribuyentes (93), no seria conveniente pensar en la creacién de la mencionada
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unidad. Pero como ya dijimos, hay otros criterios que se deben tener en cuenta para
tomar le decision.

1. Potencial Recaudatorio.

Los comportamientos historicos del recaudo de los impuestos especificos muestran
un constante incremento entre los aflos 1990 hasta 1997 (crecimiento del recaudo
en 32,5%), luego presenta una caida hasta el afio 2003 (disminucion del 49,8%)
para luego tener una importante recuperacion en 2004 y 2005 (crecimiento del
265,3%). A pesar de este importante crecimiento, especialmente asociado al efecto
de la reforma tributaria del afio 2004, los ingresos pueden seguir aumentando en
forma considerable y progresiva. Los célculos que se elaboraron en este
documento, bastante conservadores por cierto, respecto del potencial recaudatorio,
demuestran que al especializar la funcién de control a estos contribuyentes, el
recaudo puede aumentar y por consiguiente su participaciéon en el total de los
ingresos puede recuperar los niveles que tenia durante la primera mitad de la
década de los afios noventa cuando superaba en promedio el 10%

En el caso del impuesto a los productos del tabaco es claro que incrementando las
medidas de control a través de técnicas especializadas y de coordinaciéon
interinstitucional, el impuesto casi se podria triplicar al que actualmente se recauda,
gue como ya se demostroé solo llega al 34,15% del potencial.

De igual manera en el impuesto al alcohol y bebidas alcohdlicas es necesario
reforzar las medidas de control especializadas con las que se garantizan
incrementos sustanciales en el recaudo del impuesto; en la actualidad solo se
recauda el 35.1%.

2. Diferencia en los Procesos

En general los procedimientos operativos de cumplimiento de obligaciones de los
contribuyentes, incluidos los de los impuestos especificos son los mismos. La
posibilidad de presentaciéon de declaraciones tributarias en cualquier regional; el
pago mixto de los impuestos (colecturias o bancos) y la organizacion de los
archivos documentales, son muestras de los que son comunes para cualquier tipo
de contribuyente.

Sin embargo, para los impuestos especificos se deben adicionar procesos que
incluyé la reforma tributaria; es el caso de la presentacion de listas de precios
sugeridas, reportes de ventas a terceros, obtencidbn de informacion de
municipalidades y del Ministerio de Salud Publica y los que se derivan de la
ejecucion de programas de control en carreteras, puertos, fronteras,
establecimientos comerciales y bodegas; igualmente se debe adicionar el
procedimiento para autorizar las cuotas anuales de alcohol etilico que pasaron del
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Ministerio de Salud Publica a la Direccién General de Impuestos Internos a partir del
afo 2004..

Por lo anterior, dada la especialidad legal y los procesos adicionales que debe
asumir la administracion tributaria en el manejo de los impuestos especificos, es
necesario que exista una unidad especializada encargada de garantizar el
seguimiento y control del cumplimiento de las obligaciones tributarias. La
especialidad de los impuestos hace necesario que igualmente se deba estructurar,
dentro de la unidad, una dependencia encargada de mantener informacion detallada
del comportamiento econémico, social y tributario de los productos y de los sujetos
pasivos de los impuestos especificos.

3. Costo — Beneficio.

El ejercicio de calcular el potencial recaudatorio de los impuestos especificos
realizado en el capitulo segundo del presente documento demuestra con toda
claridad que la decision de crear una unidad especializada en el control de estos
impuestos esta plenamente justificada.

Para evaluar la relacion costo beneficio es necesario aplicar con cierta flexibilidad el
analisis debido a la existencia de dos importantes peculiaridades: en primer lugar,
los beneficios directos que recaen en las cajas del estado via mayor ingreso
tributario, dependen de la mayor o menor inversibn que se quiera realizar al
organizar la unidad de impuestos especificos. En segundo lugar los beneficios
indirectos, representados en la poblacién favorecida con la mayor transferencia de
recursos al sector de la salud.

El montaje de la nueva unidad obliga a efectuar una serie de erogaciones; los
costos fijos del salario al personal, servicios publicos a las instalaciones y elementos
de trabajo permanente (papeleria etc); costos en el montaje de la unidad que se
darian por una sola vez, como el mobiliario, equipos de cémputo, etc, y los
permanentes para la ejecucion de programas de control tributario, que dependen
del disefio de los programas anuales de fiscalizacion.

Para este ejercicio de aproximacion podriamos decir que en el montaje de la
unidad, en el primer afio, se podria invertir una cifra cercana a 10 millones de
doélares. Es necesario que se realice un estimativo mas preciso por parte de la
Direccion General.

Sobre este estimativo de costos y teniendo en cuenta que la diferencia entre el
potencial recaudatorio calculado y lo efectivamente recaudado asciende a
aproximadamente 138.9 millones de pesos, se puede afirmar que es totalmente
rentable la creacién de la unidad de Impuestos Especificos. De invertirse los 10
millones y obtener un recaudo en el primer afio de solamente el 25% de la evasion,
se lograria un recaudo adicional de 34.7 millones.
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4. Fomento de la Cultura Tributaria en los Contribuyentes

Especial mencion se debe hacer sobre la necesidad de establecer un programa de
Cultura Tributaria, definido como el conjunto de valores y principios que determinan
las actitudes de los ciudadanos para que asuman el deber tributario y el conjunto de
fortalezas institucionales de la administraciéon para el cumplimiento efectivo de su
funcion retributiva en el mejoramiento de las condiciones de vida. El establecimiento
de una oficina de impuestos especificos se puede aprovechar para la implantacion
de un programa de cultura tributaria, toda vez que cualquier accion de control que
se emprenda hacia estos contribuyentes, y que sea lo suficientemente divulgada
tanto en su ejecucion como en sus resultados, genera aceptacion de la ciudadania,
incremento en los niveles de recaudacion de estos y otros impuestos e imagen
positiva de la administracion tributaria y de coordinacién interinstitucional debe
existir con otros organismos del estado.

El programa debe tener definidos como objetivos principales i) la sensibilizacion de
la ciudadania, de los actuales actores socioecondémicos, de las entidades publicas y
de los mismos funcionarios en el cumplimiento de los deberes tributarios, ii) la
orientacién elemental y técnica en los aspectos fundamentales de las normas y
procedimientos tributarios, y iii) la formacion de nifios y jovenes en principios y
valores que consoliden una nueva percepcion del tributo. El programa de cultura
tributaria se sustenta en la premisa de que sin la debida sensibilizacion, estrategias
de comunicacion y sin la participacién de los actores socioeconémicos del ciclo
tributario es imposible lograr el aumento del cumplimiento de voluntario de las
obligaciones tributarias.
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PROPUESTA DE CREACION DE LA
OFICINA DE IMPUESTOS ESPECIFICOS
EN LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA DE
EL SALVADOR

PROYECTO DE POLITICAS TRIBUTARIAS Y REFORMAS ADMINISTRATIVAS
(TPAR) EL SALVADOR

PLAN PARA LA CREACION DE LA UNIDAD DE IMPUESTOS
ESPECIFICOS

Preparado por
Fidel Antonio Castafio Duque
Consultor en Administracion Tributaria
Mayo de 2006
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Los puntos de vista expresados por el autor de este documento no reflejan
necesariamente los puntos de vista de la Agencia para el Desarrollo Internacional del
Gobierno de los Estados Unidos de Norte América

Abordar la creacion de la Unidad de Impuestos Especificos sin revisar la futura
estructura organica de la Direccion General de Impuestos Internos producto del
acompafamiento que durante los proximos afios realizard el Proyecto TPAR, no
tendria ningln sentido.

En el documento Andlisis Preliminar para la Creacion de la Unidad de Impuestos
Especificos’ se demostré con suficientes argumentos la necesidad de creacién de una
unidad especializada del control de estos impuestos. Lo que resta es definir su
ubicacion que dependera de la estructura que finalmente se adopte en este proceso. La
tendencia va hacia el establecimiento de una estructura funcional, con clara
diferenciacién del nivel normativo (central) y del nivel operativo (regional)®. La creacién
de las Unidades de Investigacién Penal y Anticorrupcion ubicadas a nivel staff del
Director General, muestran esta tendencia.

Independientemente de la ubicaciébn, debemos abordar inicialmente la
conceptualizacion de los elementos administrativos que deben regir la operacion de la
unidad; por ello iniciaremos por definir las declaraciones de visién y mision de la nueva
unidad, establecer sus objetivos estratégicos, su competencia y su organizacion y sus
funciones. Luego analizaremos el tema de su ubicacion.

1. DECLARACION DE VISION

La vision de una entidad es un suefio o un reto futuro, por lo que se constituye en un
desafio para el mejoramiento de la instituciébn. Determina cual la contribucién de la
entidad del sector e identifica el impacto que se espera lograr. Para establecer la visién
de la Unidad de Impuestos Especificos debemos logicamente partir de la vision que
formulo la Direccion General de Impuestos Especificos.

Vision de la Direccion General de Impuestos Internos. “Ser una
institucion publica modelo que fomente la cultura tributaria, garantice
servicios tributarios de calidad a los contribuyentes y propicie una
efectiva recaudacion fiscal que contribuya al desarrollo sostenible de
El Salvador”

El suefio, el reto, el desafio para la Direccion General es convertirse en una entidad
modelo (de la administracion publica Salvadorefia), es fomentar la cultura tributaria y es
garantizar servicios de calidad; la contribucion de la entidad al pais es propiciar una
efectiva recaudacion.

! Elaborado por Fidel Castafio Duque en mayo de 2006
2 Ver Reformas Propuestas a Nivel de la Estructura Organizacional-Funcional, Proyecto TPAR, Arturo Jacobs. 2005
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Con estos elementos, debemos construir la vision de la Unidad de Impuestos
Especificos. También debe ser modelo, pero no de todo un pais, debe ser modelo de la
entidad a la cual pertenece, que es la Direccibn General de Impuestos Internos;
también debe ser lider en investigacion econdmica y tributaria, de la DGIl y
seguramente de las primeras del pais; la mejor en elaboracion de estudios sobre
tributacion y debe apoyar decididamente el cumplimiento de los retos de la Direccion
General en cuanto al fomento de la cultura tributaria, a la calidad en los procedimientos
y a realizar una efectiva recaudacion de impuestos especificos. Por consiguiente, se
propone la siguiente vision para la Unidad

Vision de la Unidad de Impuestos Especificos. “Ser la dependencia de
la Direccion General de Impuestos Internos modelo en el disefio y
aplicacion de procedimientos, lider en la investigacion economica Yy
tributaria y primera en la produccion de estudios sobre tributacion de los
contribuyentes de impuestos especificos, que fomente la cultura tributaria,
garantice servicios de calidad a los contribuyentes y propicie una efectiva
recaudacion fiscal que contribuya al desarrollo sostenible de El Salvador”

2. DECLARACION DE MISION

La misién, en palabras simples es el credo de la institucién, conformado por el conjunto
de valores que la hacen Unica, que la identifican y que le dan un caracter especial. Para
establecer la mision de la Unidad de Impuestos Especificos debemos igualmente
remitirnos a la formulada para la Direccion General a efectos de hacerla compatible con
ella; la mision de la DGII es la siguiente:

Misién de la Direccién General de Impuestos Internos. “Administrar
con transparencia las leyes y reglamentos tributarios, desarrollando
procesos efectivos de registro, control y fiscalizacion orientados a brindar
servicios de calidad que satisfagan las necesidades de los
contribuyentes, optimizando el desempefio de los recursos y velando que
todos los sujetos de impuestos cumplan con sus obligaciones tributarias,
garantizando el desarrollo sostenido de El Salvador”

Como vemos, todos los conceptos incluidos en la misién hacen uUnica a la DGl
ninguna otra entidad publica o privada administra leyes o reglamentos tributarios,
ninguna otra entidad desarrolla procesos tributarios y brinda servicios a los
contribuyentes y ninguna otra entidad esta pendiente de que los contribuyentes
cumplan con las obligaciones tributarias. Es correcta la formulacion de mision en la
DGiII. Se propone la siguiente redaccion para la mision de la Unidad:

Mision de la Unidad de Impuestos Especificos. “En la Unidad de
Impuestos Especificos de la Direccidon General de Impuestos Internos
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somos responsables de prestar un servicio de facilitacion y control a los
contribuyentes de impuestos especificos, para el cumplimiento de las
normas que integran el sistema tributario, obedeciendo los principios de la
funcion administrativa, con el fin de recaudar la cantidad correcta de
impuestos especificos, proveer informacion confiable y oportuna, y
contribuir al bienestar social y econdmico de los Salvadorefios

Una vez creada la Unidad de Impuestos Especificos, ninguna otra dependencia de la
DGIl facilitara a los contribuyentes de su competencia el facil cumplimiento de
obligaciones tributarias, ni tampoco podra ejercer control tributario sobre ellos; para ello
se guiara por los principios de la funcion administrativa como son la planeacién, la
organizacion, la ejecucién, la supervision y el control; ¢para que?, para mejorar los
niveles de recaudo, para tener informacion confiable y oportuna que redundara en
beneficio de todos los ciudadanos.

3. OBJETIVOS ESTRATEGICOS DE LA UNIDAD.

Definidas la visidon y la mision, se formulan los objetivos estratégicos que corresponde a
aquello que se debe lograr prioritariamente para asegurar su cumplimiento. Los
objetivos son los compromisos que se adquiere con la comunidad y ante el pablico en
general y tienen como propdsito la consolidacion de la estructura organizacional.

e Contribuir al mejoramiento de la eficiencia de la Direccién General de Impuestos
Internos

e Fomentar el cumplimiento de las obligaciones tributarias de los contribuyentes
de los impuestos especificos.

La forma méas adecuada para lograr el objetivo de mejoramiento de la eficiencia es
incrementando los niveles de cumplimiento voluntario y reduciendo la evasion
tributaria, es a través del control efectivo y especializado de los sujetos pasivos de los
impuestos especificos.

La Entidad como controladora de impuestos, debe modificar el papel de simple
observador, por el de un manejo que reconozca el efecto que tiene en la economia el
cobro ineficiente de obligaciones tributarias. Mejorar los procedimientos, efectuar
coordinadamente con otras instituciones del estado operativos de control tributario y
mantener informados a todos los ciudadanos de estas acciones, son nuestras del
cambio que requiere la administracion tributaria para mejorar los niveles de
cumplimiento de cualquier tipo de contribuyente.

Igualmente, como generador de informacion, la Unidad de Impuestos Especificos debe

modificar el papel tradicional de producir estadisticas para convertirse en fuente de
datos confiables, oportunos y de facil acceso, que permitan la creacion de informacion
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atil a todos los agentes econdémicos en desarrollo de su actividad empresarial y
comercial.

El sistema tributario debe ser simple para facilitar el correcto y adecuado cumplimiento
de las obligaciones tributarias de los contribuyentes. Esta simplificacion debe
traducirse en un cambio en la actitud y comportamiento, con su efecto l6gico en la
disminucion de los niveles de evasion.

La creacion de la unidad de impuestos especificos, debera traducirse en una mejor
administracion de los impuestos, en una mejor atencion y en un mejor control; se
deben simplificar no sélo los procedimientos internos, sino las formas de coordinacion
interinstitucional para ser mas expedita la funcién de control.

En la medida que los contribuyentes perciban que el sistema tributario es justo porque
mas contribuyentes cumplen con sus obligaciones tributarias, existira una mayor
aceptacion del impuesto con las consiguientes reducciones de los niveles de evasion.

4. COMPETENCIA

A la Unidad de Impuestos Especificos de la Direccion General de Impuestos Internos le
corresponde la administracién de los impuestos a la produccion y distribucion de
alcohol y bebidas alcohdlicas, sobre productos del tabaco, sobre el control y regulacion
de armas de fuego, municiones, explosivos y articulos similares y sobre las bebidas
gaseosas simples o endulzadas.

En general, la administracion de los impuestos comprende todos los aspectos
relacionados con el cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de los sujetos
pasivos establecidos legalmente. La competencia de la unidad sera la de las funciones
qgue se le asignen, dependiendo de la ubicacién que se establezca dentro de la
estructura de la Direccién General de Impuestos Internos.

5. NIVELES ADMINISTRATIVOS.

La Unidad de Impuestos Especificos de la Direccion General de Impuestos Internos
desarrollara sus funciones en un nivel que comprende todo el territorio de la Republica
de El Salvador. No se recomienda el establecimiento de grupos de trabajo en las
regionales de oriente y occidente en consideracion a que las operaciones de
verificacion en cualquier punto del pais se deben programar con la debida reserva y
deben ser sorpresivas.
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6. FUNCIONES

6.1 UNIDAD DE IMPUESTOS ESPECIFICOS

La Unidad de Impuestos Especificos de la Direccion General de Impuestos Internos, de
acuerdo con las politicas e instrucciones sefialadas por la Direccion General y en
coordinacion con las demas éareas de la entidad cumplira las siguientes funciones en
relacion con los impuestos a la produccion y distribucién de alcohol y bebidas
alcohdlicas, sobre productos del tabaco, sobre el control y regulacién de armas de
fuego, municiones, explosivos y articulos similares y sobre las bebidas gaseosas
simples o endulzadas:

a)

b)

d)

f)

9)

h)

Gerenciar la unidad y las actividades técnicas y administrativas de la unidad y
garantizar la adecuada aplicacion y desarrollo de su potencial humano y de los
recursos técnicos, fisicos y financieros que se le asignen;

Participar en la definicion de politicas en materia de impuestos especificos y
en la preparacion de proyectos de decretos legislativos o ejecutivos,
instrucciones o circulares que tengan relacion con los impuestos a su cargo.

Participar en la definicibn del plan estratégico de la Direccion General y
garantizar su ejecucion, asi como dirigir y coordinar la elaboracion y ejecucién
de los planes operativos anuales a su cargo;

Dirigir, planear, organizar y controlar las operaciones relacionadas con la
gestion tributaria de los impuestos especificos y expedir las instrucciones y
disposiciones necesarias para facilitar el cumplimiento de las normas legales y
reglamentarias;

Presentar a consideracion del Director General el plan anual para combatir la
evasion, identificando las acciones y el presupuesto necesario para Su
ejecucion, asi como prestar el apoyo necesario para sustentarlo ante otras
entidades relacionadas.

Presentar el proyecto anual de presupuesto de necesidades de la unidad.
Elaborar, de acuerdo con la metodologia que definida la Direccion General, los
manuales, métodos y procedimientos relacionados con la gestion de los
impuestos especificos.

Supervisar y evaluar las aplicaciones de las normas sobre impuestos

especificos en las oficinas regionales, elaborar las recomendaciones
correspondientes y efectuar el seguimiento respectivo;
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Coordinar con la unidad de servicios informaticos, la planeacion, direccion, y
evaluacion de las labores de sistematizaciéon y desarrollo de los sistemas de
informacion relacionados con los impuestos especificos;

Planear, organizar, dirigir, supervisar y evaluar el desarrollo de los procesos
tributarios que se adelanten en la via gubernativa y en la jurisdiccion
contencioso administrativa, en coordinacion con la Oficina Juridica;

Ejercer la supervision de visitas a contribuyentes, con el fin de verificar la
consistencia y calidad de las investigaciones y verificaciones practicadas por
los auditores.

Coordinar con las diferentes dependencias de la Direccion General, el
intercambio de informacion con entidades publicas y privadas, de acuerdo con
las normas vigentes y las instrucciones del Director General;

Las demas que le asignen la Ley y el Director General.

6.2 GRUPO DE INVESTIGACION Y ESTUDIOS ECONOMICOS Y TRIBUTARIOS.

Conforme a las politicas e instrucciones del Director General y/o del Jefe de la Unidad
de Impuestos Especificos, son funciones del Grupo de Investigaciéon y Estudios
Econdmicos y Tributarios, las siguientes:

a)

b)

f)

Planear, dirigir, coordinar, controlar y evaluar la elaboracion de estudios
econdémicos en el campo tributario, sobre los impuestos de su competencia.

Realizar estudios globales y disefar indicadores del comportamiento econémico
general y sectorial en el campo tributario, que apoyen a la Direccién General en
la toma de decisiones y a las areas en la orientacion de los programas de control
tributario.

Elaborar estudios, investigaciones y simulaciones econdémico - fiscales que
permitan asesorar a la Direccién General en la definicion de politicas en materia
tributaria de los impuestos de su competencia.

Efectuar mediciones del costo e impacto de las medidas y decisiones
gubernamentales que afectan la tributacion de los impuestos especificos.

Realizar las proyecciones y simulaciones que se requieran para la estimacion
del recaudo potencial de los impuestos especificos.

Realizar estudios para la identificar la incidencia en la recaudacion de los
cambios tributarios que se establezcan en los impuestos especificos.
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g) Evaluar, estimar coordinar y elaborar informes periddicos sobre la evolucion del
recaudo de los impuestos especificos y su participacion en el total recaudatorio
de la Direccion General de Impuestos Especificos.

h) Crear, administrar y actualizar bases de datos que contengan informacién
econOmica relacionada con la actividad tributaria y econémica de los impuestos
especificos.

i) Recopilar, procesar, producir, analizar y difundir las estadisticas relacionadas
con la gestion tributaria de los impuestos especificos.

j) Asesorar las diversas areas de la unidad en la elaboracién y analisis de las
estadisticas que produzcan.

k) Coordinar con la Unidad de Servicios Informéaticos, el suministro de la informacion
interna y externa requerida para la ejecucion de sus planes, la definicion de
estandares y parametros para el manejo de la misma, la alimentacién de sus
sistemas de informacion y la automatizacion de procesos y procedimientos de su
competencia,

[) Definir e implementar los manuales y demas herramientas que garanticen el
desarrollo adecuado de las actividades de la unidad, de acuerdo con las
directrices sefialadas por la Direccion General.

m) Proponer indicadores de gestibn que permitan medir y evaluar la eficiencia y
eficacia del &rea;

n) Coordinar, elaborar y ejecutar el plan operativo anual del area.

0) Las demas que le asigne el Director General.

6.3 GRUPO DE RECAUDACION Y COBRANZAS.

Conforme a las politicas e instrucciones del Director General y/o del Jefe de la Unidad
de Impuestos Especificos, son funciones del Grupo de Recaudacion, las siguientes:

a) Dirigir y controlar las actividades relacionadas con el recaudo y cobro de los
impuestos especificos, asi como las relacionadas con la devolucion de saldos a
favor de los contribuyentes;

b.) Controlar el cumplimiento de las obligaciones que tienen las entidades bancarias

en la recepcion de declaraciones tributarias y demas documentos que se puedan
presentar en esas entidades respecto de los impuestos especificos.
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c.) Mantener actualizada la informacion de importadores, productores, distribuidores
y transportadores de productos gravados con impuestos especificos

e) Ejercer control al correcto y oportuno cumplimiento de las obligaciones de los
contribuyentes de los impuestos especificos, promoviendo el desarrollo de la
cultura tributaria.

f) Dirigir y controlar las actividades relacionadas con la devolucion de los saldos a
favor o pagos de lo no debido, de los contribuyentes que sean de competencia de
la unidad,

g) Establecer y administrar un sistema que permita identificar, ubicar y clasificar los
contribuyentes de los impuestos especificos

h) Presentar periddicamente informes sobre la gestion realizada.

i) Administrar y controlar la inscripcion de nuevos contribuyentes en el registro Unico
de contribuyentes, la depuracion y actualizacibn de los ya existentes y la
cancelacion oportuna del registro con el cese de actividades,

}) Administrar la informacion de la cuenta corriente de los contribuyentes

k) Definir e implementar los manuales y demas herramientas que garanticen el
desarrollo adecuado de las actividades de la unidad, de acuerdo con las
directrices sefialadas por la Direccion General

[) Elaborary ejecutar el plan operativo anual del grupo,

m) Coordinar con la Unidad de Servicios Informéticos, el suministro de informacion
interna y externa requerida para la ejecucion de sus planes, la definicion de
estandares y parametros para el manejo de la misma, la alimentacién de sus
sistemas de informacion y la automatizacion de procesos y procedimientos de su
competencia;

n) Las demas que le asigne el Director General de Impuestos Internos

6.4 GRUPO DE FISCALIZACION TRIBUTARIA.
Conforme a las politicas e instrucciones del Director General y/o del Jefe de la Unidad

de Impuestos Especificos, son funciones del Grupo de Fiscalizacion Tributaria las
siguientes:

a.) Dirigir, planear y controlar las actividades relacionadas con la prevencion,
investigacion y fiscalizacion de los impuestos especificos, y en general las
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actividades de fiscalizacion para el adecuado control del cumplimiento de las
obligaciones tributarias;

Definir y establecer los planes y programas de fiscalizacion que se ejecutaran
anualmente a los contribuyentes de los impuestos especificos asi como controlar
y evaluar su ejecucion;

Elaborar acciones de inteligencia que permitan proponer y ejecutar programas
de fiscalizacion y operativos de control para combatir la evasién tributaria en los
impuestos especificos;

Adelantar las investigaciones y proferir actos administrativos necesarios para la
correcta determinacion del impuesto especifico, de acuerdo con el procedimiento
sefialado en las normas vigentes;

Planear, ejecutar y evaluar los operativos de control fiscal y aduanero que se
disponga en coordinacion con la Direccion General de Rentas de Aduana en
cualquier parte del territorio de la Republica;

Suministrar a las autoridades tributarias de otros paises, informacién con fines de
control fiscal; de acuerdo con los compromisos de reciprocidad realizados por la
Direccién General de Impuestos Internos.

Coordinar con el Grupo de Investigacion y Estudios Econémicos y Tributarios la
realizacion de investigaciones tendientes a medir la evasion tributaria;

Suministrar informacién a la Direccion de Aduanas, a los Ministerios de Salud
Publica y de Defensa, respecto de las investigaciones tributarias realizadas y que
puedan originar otras investigaciones en tales instituciones,

Estudiar y proponer los formularios y formatos que se requieran para el
cumplimiento de las obligaciones tributarias de los contribuyentes de los
impuestos especificos,

Coordinar con la Unidad de Servicios Informaticos, el suministro de la informacién
interna y externa requerida para la ejecucion de sus planes, la definicion de
estandares y parametros para el manejo de la misma, la alimentacién de sus
sistemas de informacion y la automatizacion de procesos y procedimientos de su
competencia;

Definir e implementar los manuales y demas herramientas que garanticen el
desarrollo adecuado de las actividades del grupo, de acuerdo con las directrices
sefaladas por la Direccién General,

Elaborar y ejecutar el plan operativo anual de fiscalizacion,
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m) Las demas que le asigne el Director de Impuestos, acordes con la naturaleza de
la dependencia
7. ESTRUCTURA DE PERSONAL

Para cumplir con las funciones descritas en el numeral anterior, se recomienda la
siguiente cantidad de personal:

Denominacién N° Salario Costo
Mensual Anual
(aproximado) | (aproximado)

Unidad de Impuestos Especificos
Jefe (Subdirector) 1 2.000 24.000
Secretaria 1 500 6.000
Colaborador Administrativo 1 500 6.000
Grupo de Investigacion y Estudios
Investigadores 2 1.600 38.400
Grupo de Fiscalizacion
Auditores 10 1.000 120.000
Grupo de Recaudacion y Cobranzas
Técnico Juridico 1 1.000 12.000
Asistente Administrativo 4 600 28.800
Total 20 7.200 234.400

En lo posible para la designacién de los auditores que conformaran el Grupo de
Fiscalizacion y el técnico juridico propuesto para el Grupo de Recaudacion y
Cobranzas se deben tener en cuanta las personas que actualmente se encuentran
vinculadas a la Direccion General de Impuestos Internos y algunos de los que han
cumplido funciones de control de alcoholes en el Ministerio de Salud Publica. Seria
recomendable que por lo menos la mitad del personal asignado sea de la actual
planta de personal.
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8. PERFILES DEL PERSONAL

Para garantizar el efectivo y eficiente desempefio de la unidad, se deben
seleccionar las personas con las mejores condiciones personales y de
conocimientos. En general, deben ser personas con alta motivacion, con facilidad
para comunicarse y para conformar equipos de trabajo, rapidos y acertados en la
toma de decisiones, que sean lideres y sobre todo que sean honestos.

En todo caso deberan cumplir con los requisitos de educacion y experiencia minima
gue tiene establecida la Direccion General de Impuestos Internos para su planta de
personal. No se recomienda establecer equivalencias de experiencia (afios de
servicio) por niveles educativos, los propuestos para auditores deben tener titulo
profesional y ademas experiencia en el area y el propuesto para técnico juridico
debe poseer titulo profesional como abogado y ademas tener experiencia en el
area. Los que desarrollaran los estudios econdmicos y tributarios deben ser
preferiblemente economistas y no necesariamente deben ser funcionarios actuales
de la Direccion General, para ellos el mejor perfil es el de ser investigadores.

9. ALTERNATIVAS DE UBICACION DE LA UNIDAD DE IMPUESTOS
ESPECIFICOS EN LA ESTRUCTURA ORGANICA DE LA DIRECCION
GENERAL DE IMPUESTOS INTERNOS.

Como ya se manifestd, la Unidad de Impuestos especificos, puede tener varias
posibilidades de ubicacién dentro de la estructura de la Direccion General de
Impuestos Internos, dependiendo de las decisiones que se adopten respecto de las
recomendaciones formuladas hasta la fecha.

Transferir a la administracién tributaria la funcién de recaudacién y cobranzas,
otorgarle mayor autonomia administrativa y presupuestal y redefinir su operatividad
mediante la diferenciacion de las funciones normativas, de planeacion, supervision y
control en las oficinas centrales y las operativas en oficinas regionales, son las tres
principales recomendaciones planteadas en el documento de “Reformas Propuestas
a Nivel de la Estructura Organizacional Funcional de la Direccion General de

Impuestos Internos de El Salvador™.

Ciertamente, como bien lo manifiesta el Sefior Jacobs, para su implantacion se
requieren decisiones desde la Asamblea Legislativa hasta el Director General, lo
gue significa una ardua tarea de identificacion de la estructura deseada. Por ello,
presentaremos a continuacion las alternativas de ubicacion:

® Elaborado por Arturo A. Jacobs en noviembre de 2005
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a. DENTRO DE LA ESTRUCTURA DE LA DIRECCION DE FISCALIZACION

Una primera opcion es ubicar la Unidad de Impuestos Especificos como una
Subdireccion de la Direccion de Fiscalizacién, similar a la que en la actualidad
tienen las Subdirecciones de Grandes y Medianos Contribuyentes. Es la mas
conveniente con la actual organizacion de la Direccion General; sin embargo, se
tendria que revisar cuando se adopte una nueva estructura general de acuerdo con
las recomendaciones del sefio Jacobs.

No necesita ningun tramite de creacion, mas que la expedicibn de los
correspondientes acuerdos del Subdirector General como delegado del Director
General para estas decisiones. La ubicacion fisica no requiere mayores
acondicionamientos y puede funcionar en las instalaciones que actualmente ocupa
la Subdireccion de Grandes Contribuyentes.

En el organigrama de la Direccion General quedaria como sigue:

DIRECCION DE
FISCALIZACION

Subdireccion de Grandes
Contribuyentes

Subdireccion de Medianos
Contribuyentes

Subdireccion de Impuestos
Especificos

) ) )
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El personal que se asigne corresponderia a los actuales funcionarios de la Direccion
General de Impuestos Internos y algunos de la Direccion General de Rentas de

Aduanas y del Ministerio de Salud Publica.

Con esta alternativa, las funciones de investigacion y estudios econdmicos y tributarios,
deben ser ubicadas en la Unidad de Programacion y Evaluacion Tributaria. Igualmente
con esta alternativa no se debe establecer el grupo de Recaudacion y Cobranzas en
consideracion a que solo funcionaria cuando se decida trasladar a la Direccion General
las referidas funciones.

En este caso, se deben cumplir las siguientes actividades del cronograma anexo al
presente documento, en donde se incluyen los responsables de su ejecucion:

N° de Actividad Responsables
Orden
1 TOMAR DECISIONES SOBRE | Director General, Subdirector General,
CREACION DE UNIDAD Director de Fiscalizacion, Jefe UPET,
Jefe Division Juridica, Coordinador
TPAR
3 TOMAR DECISION SOBRE | Director General, Subdirector General,
UBICACION DE LA UNIDAD EN | Director de Fiscalizacién, Jefe UPET,
LA ESTRUCTURA ORGANICA | Jefe Division Juridica
DE LA DGilI
5 CONFORMAR GRUPO DE | Director General, Subdirector General,
TRABAJO Director de Fiscalizacion, Jefe UPET
24 IDENTIFICAR PROBLEMAS DE | Grupo de trabajo
INTERPRETACION
28 REDACTAR INSTRUCTIVOS | Grupo de trabajo, Jefe Division Juridica
DE INTERPRETACION
33 CONVENIO DE CREACION DE | Director Administrativo, Jefe Division
LA UNIDAD Juridica
38 DESIGNACION DE PERSONAL | Director General, Subdirector General,
Director de Fiscalizacion, Jefe UPET,
Subdirectores de Grandes y Medianos
Contribuyentes
44 REALIZACION DE TALLER DE | Todos el personal designado
PLANEACION DE LA UNIDAD
48 UBICACION FISICA Director Administrativo
52 REVISION Y AJUSTE DE | Grupo de trabajo
PROCESOS
66 EJECUCION DEL PLAN DE | Grupo de trabajo

CAPACITACION

Nota: El nimero de orden corresponde al nimero de la fila del diagrama Gantt del plan.
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b. DENTRO DE LA ESTRUCTURA DE LA SUBDIRECCION DE GRANDES
CONTRIBUYENTES

Una segunda opcion es la ubicacion de la Unidad de Impuestos Especificos como un
grupo de trabajo de la Subdireccion de Grandes Contribuyentes. Es la alternativa
menos conveniente por cuanto no cumpliria con el objetivo propuesto de especializar la
funcidn de control a esta clase de contribuyentes. Se continuaria como informalmente
esta funcionando actualmente. Entre mas abajo de la estructura jerarquica se ubique la
unidad, mas rapidamente se pierde la especializacion y los procesos se diluyen y
confunden con los de los demas tipos de contribuyentes.

La competencia de la Subdireccion de Grandes Contribuyentes estd dada para
aquellos gue tienen un nivel de operaciones superior a un millon de dolares; entregarle
a esta Subdireccion el control de los impuestos especificos, desvirtia ain mas su
existencia en cuanto recibiria un grupo de contribuyentes que no superan los topes
establecidos para ser considerados como grandes contribuyentes.

Para esta alternativa, se presenta a continuacion las actividades a desarrollar con sus
correspondientes responsables:

N° de Actividad Responsables
Orden
3 TOMAR DECISION SOBRE | Director General, Subdirector General,

UBICACION DE LA UNIDAD EN | Director de Fiscalizacién, Jefe UPET,
LA ESTRUCTURA ORGANICA | Jefe Division Juridica
DE LA DGII

24 IDENTIFICAR PROBLEMAS DE | Grupo de trabajo
INTERPRETACION

28 REDACTAR INSTRUCTIVOS | Grupo de trabajo, Jefe Division Juridica
DE INTERPRETACION

38 DESIGNACION DE PERSONAL | Director General, Subdirector General,
Director de Fiscalizaciéon, Subdirectores
de Grandes.

48 UBICACION FISICA Director Administrativo, Subdirector de
Grandes Contribuyentes

52 REVISION Y AJUSTE DE | Funcionarios designados
PROCESOS

66 EJECUCION DEL PLAN DE | Funcionarios designados
CAPACITACION

Nota: El nimero de orden corresponde al numero de la fila del diagrama Gantt del plan.

c. EN LA ESTRUCTURA DE LA DIRECCION GENERAL COMO OFICINA
STAFF
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La tercera opcion de ubicacion es como una unidad que cumpla con todas las
funciones propias de la administracion tributaria. Para esta opcion se debe efectuar una
reestructuracion completa de la Direccion Genera de Impuestos Internos, teniendo en
cuenta la propuesta formulada por el Sefor Jacobs, ya comentada. Es recomendable
que la Subdireccion de Grandes Contribuyentes recupere su rol de administracién de
tal grupo de contribuyentes en toda su integridad y no continuar con el ejercicio de una
funcion netamente fiscalizadora.

UNIDAD DE
IMPUESTOS
ESPECIFICOS
Grupo de Grupo de Grupo de
Investigacion y Fiscalizacion Recaudacion y
Estudios Tributarios Cobranzas

Con esta estructura se aplica plenamente el establecimiento de tres grupos de trabajo
cuyas funciones han sido descritas en el numeral sexto del presente documento. Bajo
esta alternativa, durante el presente afio se ejecutaran las actividades propuestas
desde la evaluacion de la legislacion vigente hasta la aprobacion en la Asamblea
Legislativa de las modificaciones legales. Las demas actividades se ejecutaran durante
el segundo semestre de 2006, a efectos de que a partir del 1 de enero de 2007, de ser
aprobados los ajustes legales, se inicie con una nueva estructura de la unidad de
impuestos especificos. Para este caso, los responsables que se proponen para la
ejecucion de las actividades, son:

| N° de | Actividad Responsables
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Orden

5 CONFORMAR GRUPO DE | Director General, Subdirector General,
TRABAJO Director de Fiscalizacion, Jefe UPET,

Jefe Division Juridica

7 EVALUAR LA LEGISLACION | Grupo de trabajo
VIGENTE

28 ELABORAR DECUMENTO DE | Grupo de trabajo, Jefe Division Juridica
PROPUESTAS DE

MODIFICACION LEGAL

16 PRESENTAR PROPUESTA A | Director General, Subdirector General,

DIRECTOR Y MINISTRO Director de Fiscalizacion, Grupo de
trabajo
48 REDACTAR LEY DE | Director General, Subdirector General,

MODIFICACIONES LEGALES Jefe Division Juridica

52 PRESENTAR PROPUESTA A | Ministro, Director General
LA ASAMBLEA LEGISLATIVA

66 APROBACION DE ASAMBLEA | Diputados
LEGISLATIVA

Nota: El nimero de orden corresponde al niumero de la fila del diagrama Gantt del plan.

10. CAPACITACION.

Independientemente de la ubicacion de la unidad, como se dejé explicado en el numeral
anterior, se debe emprender un importante proceso de capacitacion orientado a
proporcionar a todos los funcionarios involucrados en el control especializado de los
impuestos especificos, un nivel de conocimientos que les permita desarrollar sus funciones
eficientemente.

Establecer un proceso continuo y de alta calidad que apoye la profesionalizacion del
personal, que posibilite la adquisicion de mayores conocimientos y el desarrollo de las
habilidades de todos los funcionarios, debe ser uno de los puntos prioritarios que debe
emprender la Direccion General de Impuestos Internos para lograr el mejoramiento de la
eficiencia de la administracion tributaria; el proceso se debe desarrollar con todo el
personal de la Direccion General.

La capacitacion debe incluir programas de induccion, de formacién basica y de formacion
especializada. La planeacion de los programas de capacitacion debe ser el resultado de un
completo analisis de necesidades al interior de cada una de las areas de la Direccién
General. El plan de capacitacion que tiene previsto ejecutar la Direccion General, durante
el presenta afio es muy completo e incluye en general las necesidades que se han detectado.
Considero que se debe incluir capacitacion sobre metodologias para el calculo de la evasion
tributaria especialmente orientada a los impuestos especificos, técnicas en el manejo de
inventarios en grandes cadenas de almacenes a efectos de aplicarlas en los procesos de
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fiscalizacion de los contribuyentes de impuestos sobre productos del tabaco y bebidas
alcohdlicas y realizacion de auditorias no tradicionales, o sea a través de métodos indirectos
dentro de los cuales se incluya la realizacion de operativos de control en los procesos de
transporte de mercancias.

Igualmente se debe disefiar un proceso de actualizacién tributaria orientado a los
duefios, representantes legales o responsables del tema tributario de los sujetos
pasivos de los impuestos especificos.
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