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“.0S INCENTIVOS FISCALES EN LA
- INDUSTRIA MANUFACTURERA DE
EL SALVADOR =~

‘Oscar Chavez

Introducmon

No es un secreto la dificil situacion financiera por la que actualmente
atraviesa el gobierno central. Buena parte de sus principales fuentes de.
ingresos se han visto constrefidos al confluir simultaneamente, una serie
de elementos externos adversos a la economia nacional con una crisis
S0Cio- polmca y militar interna. Ello ha provocado dréasticos retrocesos a la
economia salvadorefia, comparables a los niveles de actividad econdmica
de principios de la década de los anos sesenta ,

Entre 1979-1984 la mayona de los indicadores macroeconomlcos han -
reportado saldos negativos, de forma tal ‘que la crisis: econémica. y el
conflicto salvadorefio han afectado a los distintos sectores sociales, pero
mas profundamente a aquellos sectores tradicionalmente marginados y de
" bajos-ingresos; gue constituyen la mayoria de ja poblacion: -

El sector piblico enfreta‘un serio problema‘al tener, por un lado, incre-
mentos o al menos mantencion de sus niveles de gasto publico; especial-
mente-de aquellos vinculados al conflicto;'y, por otro-lado, la disminucion:”
de sus ingresos fruto de un deterioro de sus principales fuentes de recauda-

- cion fiscal. Todo esto hace preveer un déficit fiscal que se espera alcance a
finales de 1984 la cifra de mil millones de colones.

Ante esta situacion, el gobierno salvadorefio ha recurrldo aun:-crecien-
te endeudamiento externo e interng, asi como a cambios en-la estructura
tributaria, especiaimente en los impuestos indirectos. De esta forma se
pretende articular un Presupuesto gue responde a los criterios de una
economia de guerra en menoscabo de |a satlsfacmon de las necesidades

- sociales de la mayoria de la poblamon
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Dada la tendencia al deterioro’econdmico y social delpais y el agrava-
“miento de la situacion financiera del sector pUblico, se puede preveer que -
nuevas medidas de politica econbmica, nada populares, sean implementa-
das durante 1985, tales como ‘‘...una devaluacion, aungue esta no sea ofi- .
cial,... un nuevo proyecto de ley de timbres, la transferencia de la gasolina
al mercado paralelo de divisas, medidas de austeridad del gobierno central

y el cobro de los servicios proporcionados por &l Estado"1

Resulta, pues, sumamente paraddjico como un Estado, que enfrenta
una crisis econdmica tan tremenda, y cuyas repercusiones-trascienden a
aquellos ambitos politicos, sociales e ideoldgicos, continlie manteniendo,
al interior de su politica fiscal, un cuantioso sacrificio fiscal al seguir conce-
diendo una serie-de incentivos a la industria manufacturera, que se otorgan
en virtud del Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales al De-
sarrollo Industnai— Entenderemos por sacrificio fiscal a la perdlda de ingre-
so tributarios en que incurre el Estado al conceder exenciones en el pdgo
de impuestos a cigrtos agentés econdmicos.

I“Los Incentivos Fiscales concedidos a la Industria Manufacturera.

£l Convenio Centroamericano, dé Incentivos Fiscales al Desarrollo In-
" dustrial nacié en el seno del Tratadg General de Integracion Centroameri-
cana, como un mecanismo orientado a corregir el desorden y controlar la
competencia que los distintos gobiernos de los paises hacian para atraer la
mayor cantidad de.inversiones extranj eras® En'1962 se’ suscrlblo el Tratado
‘de creacion del- Convenio pero no fue sino hasta el ano de 1969-cuando
entro'en vigencia; pocos dias antes de la-guerra entre El-Salvadory Hondu=

ras y del comienzo de la crisis mas profunda y generalnzada del Mercado '
Comun Centroamerlcano (MCCA)4 ; L , .

El principal objetivo del Convenio “con3|st|o en uniformar los incenti-
vos. a fin 'de evitar disparidades artificiales en‘las condiciones de oferta de
los productos manufacturados, asi- como evitar desviaciones. —también
artificiales— de lag inversiones hacia los paises que otorgaban incentivos
mayores’ 5. Asimismo, se planteaban-como objetivos especificos, ‘el mejo-,
. rar la estructura indtistrial de la region, de acuerdo con’las necesidades de
la integracion y del desarrollo equilibrado en Centroamérica y racionalizar
el sacrificio fiscal que es mherente a toda’ polmca de fomento mediante
exoneraciones tributarias’®. - : _—

"~ Para operativizar el Convemo se estableolo una Clasmcamon de las
empresas bajoel criterio de beneficiar **a aquellas empresas cuyasplantas -
industriales utilicen procesos de fabricdcion modernos y eficientes..., pro-

- duzcan articulos necesarios para el desarrollo de otrasg actividades produc- .
tivas, o para satisfacer. necesidades basicas de la poblacnon 0 sustltuyan
articulos que son objeto de lmportacnon oonS|derabIe 0 aumenten el volu-
.men de las exportaC|0nes”7 : : B i

- Como ‘puede observarse, de:ese cnterso se desprendzan las metas
especificas a Iograr con la |mptementa0|on del Convemo,destacandose el
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hecho de que todas ellas estaban orientadas a conseguir y/o prorhover al--
gun grado_de desarrollo industrial a través de una legislacion que, coor- .

“dinada y coherentemente, fomentara la creacion de aguellas empresas in-

@ 106,636,000 y € 6,270,000, respectivamente, 'lo cual daba un total de .

dustriales que contribuyeran a ello en la mayor medida posible:

Los beneficios fiscales otorgados por el Convenio abarcaban desde la
exoneracion total y parcial de los impuestos sobre la renta, el capital y. mu-
nicipales sobre el establecimiento, asi como también se concedian fran-
quicias aduaneras-para la importacion de los materiales de construccion,

magquinaria, equipo, herramientas, accesorios y articulos necesarios para

la produccion.

II. Medicion del Sacrificio Fiscal del Gobierno en viftud del Convenio
Centroamericano de Incentivos Fiscales. - '

Debido. a las limitaciones de informacion referente a las exenciones
concedidas por la condonacion de los impuesios sobre la renta, el capital y
municipales sobre los establecimientos, solamente se‘consideraré‘aquel
saciificio fiscal incurrido por el gobierno debido al otorgamiento de los be-
neficios de la franquicia aduanera para la importacion de materias primasy
el capital. A pesar de la limitacion, creemos poder mostrar 10 0neroso gue

" significa para el gobierno y la sociedad salvadorefia, el seguir concediendo
" prevendas fiscales de esa naturaleza. Debemos recordar que parte del ob-
‘jetivo principal “buscado con los incentivos fiscales era beneficiar a
- aquellas empresas que utilizaron procesos de-fabricacion ‘modernosy efi-

cientes’’, no sdlo desde el aspectos técnico sino también, desde los aspec-
tos econdmicos vy financieros. Asimismo, se consideraba como criterio de
eficiencia economica el hecho de si-las empresas beneficiadas, efectiva-
mente elaboraban articulos necesarios para el desarrollo de otras activida-
des productivas, o para satisfacer. necesidades para la poblacion 0
sustituian articulos importados o aumentaban las exportaciones del pais.,

Durante 1979 el gobierno efxperim’entvc’) un sacrificio fiscal por la con- v

cesion de beneficios a la empresa manufacturera de franquicias aduaneras
a la importacion de matesias primas y bienes de capital, por un valor de

¢ 112,906,000. (Cuadro No. 1). -

- Alconsiderar comparativamenteelfvaTo‘r del sacrificio fiscal con algu-
nos de los principales indicadores de la economia, para el afio de 1979, po-
demos apreciar claramente la importancia que posee, en tanto que no son
sino ingresos sacrificados, no percibidos por el estado y, por lo tanto, no re-
vertidos en gastos publicos de beneficio para la sociedad. En ese sentido,
al compararlo con el valor de importaciones efectuadas por el pais durante
ese ano, se tiene que el sacrificio fiscal, proveniente de la. franquicia
aduanera a la importacion de materias primas y bienes de capital de lain-
dustria manufacturera, representaba una proporcién del 5.0% y era casi

igual al 80 % del valor.de las exportaciones de algodon, cuando éstas repre-

sentaban el 7.7 % del valor total de las exportaciones realizadas por el pais -

durante ese afd®
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: ) . CUADRO No. 1 ;
SACRIF|C|O FISCAL OTORGADO POR EL GOBIERNO ANO 1979 i
(En miles de colones) .

'Dlvisién‘ Exencién Exencion '
Cliu ; " Materias | Bienes de . Sacrificio
; Primas = Capital.. .~ Fiscal
3t Z 9,990 Z 1282 . ¢ 11,272
32 ) ) 15,346 S 1126 . - 16,472
33 ’ ‘ 1,153 = - 17 1470,
34 : k ‘ 18,054 R 911 18,865
35 43,515 | 1,163 . 44,678
36 206 - 367 , 573
37 : 1,008 368 o0 1,376
38 15,225 Lt . 811 ...16,036
39° 2,139 225 ’ - 2,364
- TOTAL = £ 106,636 - 6,270 112,906

FUENTE Departamento de Asuntos lndustnales Ministerio de Hacnenda citado en Mauricio
. Campos y Mario Landaverde ‘Los Incentivos Fiscales a'la Industria Manufacturera’
como Mecanismo estimulador de Beneficios Extraordinarios en una Economiia Con-

- centrada", Tesis para-optar al gradd de Llcenctatura en Econom|a UCA, San Salva-

dor, junio de 1984, pp..76-A,

Por otro lado, al comparar]o conel total de mgresos tributarios.del Go-
bierno Central se observa que el sacrificio fiscal antes apuntado, represen-
‘tabael 11.1%, y el 15.3% con respecto al total de sus gastos corrientes? .
Si relacionamos el sacrificio fiscal con el déficit flsoal podemos damos
cuenta de la magnitud del problema Por ejemplo si el Estado no hubiese
Jdncurrido en un sacrificio fiscal durante los afios comprendldos entre 1978
y 1981, el déficit fiscal del Gobierno. Central seria menor en aprox1mada—
mente una cuarta par‘[e (Cuadro No. 2).

CUADRO No. 2~ - '
SACRIF!CIO FISCAL Y DEFICIT FISCAL DEL GOBIERNO CENTRAL
DE EL ' SALVADOR -
.= (En millones de colones) .

Afo Sacrificio Déficit - /- Relacion entre el

Fiscal - Fiscal - Sacrificio Fiscal
o y el Déficit Fiscal. %
1978 . .940. i 1974 4T7%
1979 1129, - 1279 .. . . 883
1980 1143~ . 8178 S 185
fe81 . Bss - io7e3r 1.2
TOTAL 4067 - = 17059 . 238

“FUENTE: José Rojas y Jorge Dawson, ‘'La Estructura de la lndustrla Alimenticia y las Necesi-
‘ dades Basicas'", Tesis para optar al grado de Licenciatura en Economia, UCA, San
Salvador, abril de 1984, p. 109, e Informe Complementarlo Consmuc:onal de cada

- afio, Ministerio de Hacienda. :
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Como puede apreciarse la magmtud de los mcenttvos flscales conce-
didos a la industria manufacturera es bastante considerable, si tomamos
en cuenta los ingresos fiscales que el Estado ha dejado de percibir y los
" gastos que pudo haber realizado en obras de caracter social; ello no

muestra otra cosa sino la considerable magnitud del sacrificio fiscal absor-
bido por el gobierno durante ese afio en vnrtud de Ia concesion de las pre-
vendas fiscales antes apuntadas

Veamos ahora como repercuten los beneficios derivados de-la fran-
quicia aduanera en la consecucion de los objetivos perseguidos con su-
aplicacion, esto es, en la generacion de empleos, captacion de nuevos ca-
pitales, formacion del valor agregado y en los costos y beenﬂclos de las
empresas.

Para distinguir claramente- el impacto de los beneficios ﬂ'scales'en
dichos indicadores, se consideraran por separado los-correspondientes a
las empresas gigantes (cuyas producciones rebasan los diez millones de
colones anuales)y e! resto de empresas del sector manufacturero.

il.1 Relacion entre el Sacr'i'ficio Fiscal y el Valor AgregédoA Remu-
neramones Pagadas, Personal Ocupado y Remunerado '

La globahdad de los benef1c1os flscales concedidos por la franqu;ma o

aduanera a la importacién de materias primas'y bienes.de capltal en la in-

dustria manufacturera, son concentrados en fa mayor. proporcion por las

empresas gigantes; para el caso se tiene que estas empresas absorben el

68% del total de los beneficios concedidos al sector manufacturero, cuan-

. do ellas constituyen apenas . el 13% de la totalidad de empresas benefl—
C|adas (Cuadro No. 3). : :

CUADRO No.3 -
SACR|F|CIO FISCALY SU CONCENTRACION
(En porcentajes) :

% Sacnflmo Fiscal % Emprgsas

Empresa Gigénte - 68% -~ - 13%
Resto de Empresas -32% 87 %

FUENTE Maunmo Camposy Marlo Landaverde op. cit., pp. 80.

‘ Teniendo ese hecho coimo telon de fondo, no es nada raro que la ma-
" yor cuantia del sacrificio fiscal del gobierno sea originada de tas prevendas
. fiscales otorgadas a las empresas gigantes. En otras palabras, le es méas
caro al gobierno la unidad de valor agregado generada por la empresa gi-
gante que el resto de empresas del sector manufacturero donde es relativa-
mente mas barata la creacion de una unidad de valor agregado ya que, se-
gun calculos efectuados, la empresa glgante ocasiona 37 veces mas sacri-
ficio fiscal que el resto del sector10 (Cuadro No. 4).
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L CUADRO No. 4 S
RELACIONES DEL SACRIFICIO FISCAL CON EL VALOR AGREGADO -
Y MANO DE OBRA. ANO 1979. (En miles de colones)

Sacrificio Valor Valor Personal Sacrificio No. de empre-
Categoria Fiscal Agregado Agregado . Ocupado Fiscal sas.
Empresas A » , B '
Gigantes 0.1 @ 34.553 ¢ 1,416.064
Resto de ) \ \ :
Empresas 0.09 61.461 - o 38.255

FUENTE: Ibid., pp. 83.

~ 1.2 Impacto de los beneficios fiscal{es sobre los costos de pro-
duccién unitarios de las empresas manufactureras

Resulta sumamente interesante observar como la exoneracion de los
impuestos a la importacion de materias primas tienen un impacto directo
sobre los costos de produccion de las empresas manufactureras, y-conse-
cuenteménte, en el aumento de los margenes de ganancias. En ambos ca-
s0s, las favorecidas son aquellas empresas catalogadas como gigantes.

. CUADRO No.5 .-
GOSTO DE PRODUCCION UNITARIO DEL SECTOR INDUSTRIAL
" BENEFICIADO POR EL CONVENIO |

Costo de Produccion” Costo de Produccion

Categoria : Unitario Unitario Ajustado
Gigante - : 1 0.76 : © 080

Total del sector 077 0.84

FUENTE: Ibid., pp. 85.

Al comparar los costos unitarios de produccion-de las empresas gi-
gantes con el resto del sector industrial, aguellas poseen, ya sea conside-:
rando el impacto delos incentivos otorgados como en el supuesto de que.
. efectivamente pagaran impuestos a la importacion de materias primas,
costos mas bajos. Lo anterior es claramente explicable porlas economias
de escala gue éstas obtienen en virtud de su tamafo de planta mas'grande.
En ese sentido, es logico esperarse que dichas empresas gigantes obten-
gan una utilidad.bruta también mayor con respecto al total del sector in-
dustrial (Véase Cuadros No. 4, 5y No. 6).
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CUADRO No.6 -
UTILIDAD BRUTA UNITARIA CON Y SIN -
INCENTIVOS FISCALES

Utilidad Bruta Utilidad Bruta
Categoria ~ Unitaria Sin Unitaria con
/ Incentivos Fiscales Incentivos Fiscales
Gigante . : . 0.20 ‘ ’ 0.24

Total del sector 0.16 023

FUENTE: Ibid., p. 87.

Aun cuando pareciera que el resto del sector industria, en términos
unitarios, es el mayormente beneficiado con los incentivos fiscales a traves
de la franquicia aduanera, en términos absolutos no lo es. Son las empre-
sas gigantes las que transan los volimenes mas grandes de importacion de
materias primas y bienes de capital, y por lo tanto, ias favorecidas en una

- mayor cuantia. .

1.3 Sustitucion y Promocion de Exportaciones del Sector In--
dustrial. E ‘ : ‘

A pesar de lo complicado de evaluar la marcha del desarrolio in-
dustrial en materia de sustitucion de importaciones y promocioén de expor-
taciones, se puede tener una aproximacion al respecto si se desglosa la .
estructura de las importaciones por medio de la clasificacion econdmica y
se consideran la trayectoria historica manifestada por las exportaciones de
productos de caracter industrial. S

Para el primer caso, se puede observar que para el afo de 1979 sola- -
mente la industria manufacturera importaba el 46.8% del total efectuadoy
para 1983 esa proporcion habia alcanzado-un 52.5% del total'’ el mayor

‘peso recayd en las importaciones de bienes intermedios, es decir, en
bienes y servicios necesarjos e imprescindibles para mantener la actividad
del sector industrial. Esto viene a mostrar la profunda dependencia sobre 1a
cual ese sector descansa, puesto que no ha podido ni siquiera constituirse -
en transformadora de las materias primas existentes en el pais (como lo
seria la Agroindustria) y, por consiguiente, en un polo dinamico de des-
arrollo tendiente a aliviar, entre otros, el problema secular del deterioro de
la balanza de pagos del pais. L

En contrapartida, los incentivos fiscales otorgados para la promocion
de las exportaciones del sector industrial tampoco han logrado conseguir
su cometido. . :

' Si obsgrvémos el Cuadro No. 7, salta rapidamente a la-vista, la inva- .
riable ma_gmtud presentada por los productos alimenticios —y entre ellos el
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CUADRO No. 7.
ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES
‘ EN EL SAVADOR:
(En porcentajes)

Categoria ~ 1962 1970 1979

1. Productos AllmennClos 66.3 589 700

Café, - . c 557 497 63.6
2. Manufacturas Diversas | 6.0 20.8 16.2
3. Materlales crudos no comestlbles 244 10.8 7.7
4. Productos Quimicos : k9. B0 .37
5. Otros Productos . 14 35 .23
‘TOTAL . : i .. 100.0 100.0 100.0'

FUENTE Revista Mensual del Banco Centra! de Reserva de EI Salvador, Varios NUme-
ros

‘

" café— durante todo el lapso de tiempo comprendido desde 1962. Aln y
" cuando la participacion de las manufacturas diversas hayan aumentado en

formd relativamente  considerable —aunque en términos absolutos

modésta—, seria sumamente arriesgado atribuirlo solamente a los incenti- .
- vos fiscales. También habria de ser enmarcado dentro del proceso global
de la nueva divisién intérnacional del trabajo, y de la modalidad asumida
por el capital extranjero que adopta COMo norma general la inversion de ca-
pital en-aquellos sectores mas dinamicos de la prOdUCClOﬂ y exportacionde
partes ensambladas por estas economias. »

Reflexnon Fmal

, Ewdentemente la situacion actual de-inestabilidad politica y de
confrontacion armada trae consigo altos grados de riesgo e incertidumbre
sobre la actividad industrial, especialmente cuando son susceptibles de
sufrir graves pérdidas por los efectos de la ola destructiva que envuelve al
pais. Pero igualmente o quizas en mayor grado, es la situacién explosiva
que presentan los grupos sociales de menores ingresos, debido a niveles
de vida infrahumanos y de miseria en que se encuemran y que en los Ulti-

- mos afios se han venido agravando aun mas. <

En ese sentido, es conveniente reflexionar sobre las nuevas fuentes
de ingresos tributarios que el gobierno en un futuro cercano comenzara a-
“implementar. Se quier,e.dejar claro.que, como lo han hecho en estos Glti-
mos &nos, se ha buscado "‘obtener dinero en donde politicamente sea mas |
facil”’, pero no por ello sea ésta la mejor alternativa politica. De continuarse
dmglendo la politica tributaria bajo los mismos criterios puede, en un futuro
no lejano, generar consecuencias politicas tremendamente explosivas en
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los trabajadores que ni siguiera “el estado de terror'' podrian detener. Lo
gue se busca pues, es hacer un llamado a la necesidad de redistribuir mas
equitativamente las cargas tributarias y de eliminar los sacrificios fiscales
onerosos y anacroénicos que lo Unico que hacen es transferir mayores exce-
dentes a las empresas de parte de los trabajadores y de mantener, en algu-
nos casos, procesos productivos ineficientes y.costosos, ademéas de ser,
en muchas ocasiones, de propiedad del capital extranjero. Finalmente, ca-
be recordar que los instrumentos de fomento industrial a través de los in-
centivos fiscales ''son siempre expedientes temporales que-nunca podran
reemplazar a un conjunto acer‘[ado y equnllbrado de lmpuestos”12
. &
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