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Introduccidén

El objeto de la presente investigacién es evaluar el grado de progresividad
del sistema tributario salvadorefio, realizando un diagnéstico cuantitativo y
cualitativo sobre la gestién de las finanzas publicas desde el afio 2000. A
partir de los resultados del diagnéstico realizado, se proponen una serie de
medidas que pueden contribuir a mejorar la regresividad que actualmente

se observa.




1. Sistema Tributario en El Salvador

De acuerdo con Cornia (2011), a comienzos del siglo XX los sistemas tributarios
basaban su recaudacion fundamentalmente en gravamenes al comercio internacional,
pero luego se vieron obligados a introducir reformas como consecuencia de la
ocurrencia de sucesos como la Gran Depresion, la prevalencia del modelo de
Industrializacién por Sustitucién de Importaciones, los altos niveles de concentracién de
la riqueza y la Crisis del Petréleo, por ejemplo. En particular, los sistemas tributarios han
pasado de ser una fuente de financiamiento para la provisiéon de bienes y servicios
publicos, a instrumentos para promover la redistribucién de la riqueza y el crecimiento
econdémico.

Luego de la Segunda Guerra Mundial, los sistemas tributarios dejaron de ser
concebidos Unicamente como mecanismos para financiar la oferta de bienes y servicios
publicos, convirtiéndose en instrumentos para corregir la desigualdad en la distribucion
de ingresos resultante del funcionamiento de los mercados, fundamentalmente a través
de la implementacion de impuestos a la riqueza y al ingreso. En América Latina, el
transito hacia esquemas tributarios redistributivos fue mas complejo, dado el poder
politico de las élites, la debilidad institucional y administrativa de los Estados, la
presencia de altas tasas de ruralidad y la informalidad laboral.

El crecimiento del déficit fiscal en varios paises desarrollados dio origen a la “revolucién
neoliberal de la politica fiscal” a comienzos de la década de 1980 (Jenkins, 1985), cuyo
enfoque estuvo orientado a promover el crecimiento econémico a través de la
eliminacion de las “distorsiones” generadas por los impuestos y mejorando la eficiencia
en la administracion tributaria. En esta direccién, se implementaron medidas tales como
la eliminacién o reduccién de los impuestos al comercio internacional, la eliminacion de
impuestos de escasa capacidad recaudatoria, la reduccion de impuestos a las rentas de

personas naturales y empresas y reformas de gestion y supervision recaudatoria.

A pesar de lo anterior, tal como afirman CEPAL (2018), “a nivel regional, se redujo la

carga tributaria, se incrementé el endeudamiento externo (lo que limité atn mas el




crecimiento) y se intensificaron la desigualdad y la volatilidad fiscal. Ante este
panorama, puede distinguirse una nueva etapa de la tributacion latinoamericana a partir
de mediados de los afios noventa y, en especial, a lo largo de la ultima década (...)",
que ha estado marcada fundamentalmente por la reduccion y eliminacion de incentivos
tributarios a la inversion extranjera, la adopcién de impuestos a las transacciones

financieras y esquemas de pagos minimos y el fortalecimiento de la tributacion directa.

El sistema tributario salvadorefio ha transitado, con rezago temporal en la mayor parte
de los casos, por las etapas que se han descrito en las lineas anteriores. El sistema
tributario salvadorefio previo a 1989 se sostenia fundamentalmente en la recaudacién
de impuestos a la exportacion de café y un conjunto de impuestos a la importacién de
bienes con tasas arancelarias diferenciadas (Méndez, 1988). Luego, entre 1989 y 1995,
se inici6 un proceso de apertura comercial y de simplificacién tributaria que condujo a la
eliminacién del impuesto a la exportacién de café, la desgravacion arancelaria
progresiva, la reduccion del numero de tramos y de las tasas maximas del impuesto
sobre la renta a personas naturales y juridicas (emitiendo una nueva Ley de Impuesto
Sobre la Renta que reemplazaba a la de 1963), la eliminacién del impuesto de timbres
(y la creacién del IVA en su reemplazo) y la modernizacion del sistema tributario
(creandose la Direccion General de Impuestos Internos).

En particular, respecto del Impuesto Sobre la Renta (ISR) y sobre el Impuesto a la
Transferencia de Bienes Muebles y a la Prestacion de Servicios (IVA), debe decirse
que:

a. ElISR es un impuesto directo, en el sentido que grava los ingresos, tanto de las
personas naturales como de las personas juridicas. Para las personas naturales,
la Ley de Impuesto Sobre la Renta de 1992 establecia un esquema de pagos

diferenciados. Asi, con ingresos anuales:

(i) Por debajo de US$ 2,514, exento de pago;
(i) Entre US$ 2,154 y US$ 9,142, una cuota fija de US$ 57 mas el 10 %

sobre el exceso del limite inferior;




(i)  Entre US$ 9,142 y US$ 22,857, una cuota fija de US$ 720 mas el 20 %
sobre el exceso del limite inferior;

(iv)  Por encima de US$ 22,857, una cuota fija de US$ 3,462 mas el 30 %
sobre el exceso de US$ 22,857, hasta un maximo de 25 % de la renta

total.

En el caso de las personas juridicas, se establecia una tasa Unica del 25 % sobre
las rentas imponibles.

b. El IVA es un impuesto indirecto, pues grava la transferencia de dominio de los
bienes y la prestacion de servicios (incluso cuando son importados), y es
independiente de los ingresos. Cuando el IVA fue creado en 1992 en reemplazo
del impuesto de timbres, la tasa era de 10 %, pero en 1995 se incrementé a 13%,
habiéndose mantenida inalterada desde entonces. Algunos servicios basicos,
tales como educacion, salud y transporte publico quedaron exentos del pago del
impuesto.

De acuerdo con Alas, Serpas y Oliva (2018), entre 1996 y 1999 en el sistema tributario
salvadorefio se profundizaron las reformas previamente implementadas, destacando la
autoliquidacion del impuesto sobre la renta, la regulacion impositiva para la produccién
y comercializacion de bebidas alcohdlicas y la firma de tratados de libre comercio con
paises fuera del area centroamericana. Entre 2000 y 2008, se implementaron medidas
legales y administrativas para reducir la evasion (se emitieron la Ley de Simplificacién
Aduanera (1999), el Coédigo Tributario (2000), la Ley Especial para Sancionar
Infracciones Aduaneras (2001), se continué con la desgravacion arancelaria (se
firmaron tratados de libre comercio con Estados Unidos y Taiwan) y se crearon nuevos

impuestos (contribuciones especiales y especificos al consumo).

A continuacion se exponen los elementos principales de los tributos que fueron creados
en el periodo 2000-2008:

a. Contribucion a la extraccion de aztGcar (Ley De Produccién,

Industrializacion y Comercializacion de la Agroindustria Azucarera de El




Salvador). La Ley tiene como objeto establecer un marco legal que regule el
sector agroindustrial azucarero en cuanto al ordenamiento de las relaciones de
produccion, industrializaciéon y comercializacion del azdcar. Para tal fin, la Ley
cred el Consejo Salvadorefio de la Agroindustria Azucarera, que debe ser
financiado por medio de una contribucion especial que deberan aportar los
productores de cafia y las centrales azucareras o ingenios por libra de aztcar
extraida. La contribucién especial podra ser modificada por la Asamblea
Legislativa anualmente, y para el afio 2015/2016 se establecio una contribucion
de US$ 0.000547 por libra de azucar extraida.

Contribucién Especial para la Promocion Turistica (Ley de Turismo). La Ley
establece dos hechos generadores: i) El pago de alojamiento, por parte del
sujeto pasivo, en cualquier establecimiento que preste tal servicio; y ii) La salida
del territorio nacional, por parte del sujeto pasivo, por via aérea. En el primer
caso, la base imponible sera el precio diario del servicio de alojamiento que
utilice el sujeto pasivo, excluyéndose el monto pagado en concepto de Impuesto
a la Transferencia de Bienes Muebles y a la Prestacion de Servicios, asi como el
precio de cualquier otro servicio que no sea estrictamente el de alojamiento; en el
segundo caso es impuesto por salida y por persona. La tasa es de 5% del precio
del servicio de alojamiento y la cuota fija es de US$ 7.00 al salir del pais por via

aérea.

Impuesto a las armas de fuego y municiones (Ley de Gravamenes
Relacionados con el Control y Regulaciéon de Armas de Fuego Municiones,
Explosivos y Articulos Similares). Uno de los fines de la Ley fue regular el uso,
fabricacion, importacion, exportacion y comercializacién de armas de fuego,
municiones, explosivos y articulos similares. La Ley establece un impuesto ad
valorem de 30.0 % a la venta o cualquier otra forma de transferencia de

propiedad que después de la produccion o importacion efectien los productores
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o importadores de; i) Armas de fuego, partes y accesorios de éstas; ii)

Municiones e insumos para recargarlas; y, iii) Productos pirotécnicos.1

d. Ley Transitoria para la Estabilizacion de las Tarifas del Servicio Publico de
Transporte Colectivo de Pasajeros. Con el fin de crear un fondo que permita
estabilizar las tarifas del servicio plblico de transporte colectivo de pasajeros, se
grava con US$ 0.10 por galén la venta o cualquier forma de transferencia de
propiedad de diésel y gasolinas regular o especial, que realicen importadores o
refinadores. En el caso de personas naturales o juridicas que importen
directamente dichos productos para su propio consumo, la contribucion se

generara en el momento gque dichos productos ingresen al pais.

e. Ley de Impuesto Especifico a las Llamadas Telefénicas Provenientes del
Exterior que Terminan en El Salvador. El objeto de la Ley es establecer el
impuesto especifico al trafico telefénico proveniente del exterior y terminado en
El Salvador. Se establece como hecho generador el tiempo total del trafico de
llamadas que entran y que son provenientes del exterior, inclusive las de cobro
revertido, con independencia de la ubicaciéon geografica de los puertos a través
de los cuales han sido cruzadas las llamadas. Al precio de cada minuto se le
afiade un valor de $0.04 en concepto de impuesto especial. El impuesto fue
declarado inconstitucional en marzo del 2014, efectivo a partir de septiembre del

mismo afo.

A partir de 2009 se implementaron algunas reformas y se introdujeron nuevos
impuestos, entre los que destacan:

f. Ley Reguladora de la Produccion y Comercializacién del Alcohol y de las
Bebidas Alcohdlicas. Grava la produccion y la importacién de bebidas

alcohdlicas y alcohol etilico potable, asi como el retiro o desafectacién de los

" También constituyen hechos generadores: a) La importacion, en el caso de personas naturales o juridicas que
importen directamente para su propio uso o consumo, b) El retiro o desafectacion de los inventarios de los citados
productos, destinados para uso o consumo personal del productor, importador o de terceros, c) La transferencia a
cualquier titulo que realicen los productores e importadores de materia prima para la elaboracion de productos
pirotécnicos, a personas que fabriquen o elaboren artesanalmente tales productos en el pais.
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inventarios de los productos en cuestion. Para todas las bebidas alcohdlicas
producidas en el pais o importadas, se establecen los siguientes gravdmenes: a)
impuesto ad-valorem, equivalente al 8 % del precio de venta sugerido al publico;
y, b) impuesto sobre el contenido alcohdlico, equivalente a la alicuota fijada por
tipo de alcohol por cada 1 % de volumen alcohdlico por litro.

g. Ley de Impuesto Sobre las Bebidas Gaseosas, Isotonicas, Fortificantes o
Energizantes, Jugos, Néctares, Refrescos y Preparaciones Concentradas o
en Polvo para la Elaboracién de Bebidas: Se grava la produccion, importacion
e internacion de los bienes referidos en el titulo de la Ley. El impuesto especifico
se aplicara a las bebidas energizantes o estimulantes US$ 0.20 por litro de
bebida. El impuesto Ad-valorem es de 10% para las bebidas carbonatadas o
gaseosas simples o endulzadas y las bebidas energizantes o estimulantes, asi
como las preparaciones concentradas o en polvo utilizadas en la elaboracion de
dichas bebidas y 5% para las bebidas isotonicas o deportivas, fortificantes, jugos,

néctares, bebidas con jugo, refrescos y preparaciones concentradas o en polvo.

Ademas, en 2011 se modificé la Ley del ISR a través del Decreto Legislativo 957. En
particular, la nueva tabla de pagos ampli6 el tramo exento de pago hasta US$ 4,064 y,
por tanto, modifico el limite inferior del segundo tramo, manteniéndose inalterado el
resto; ademas, se elimind el maximo de 25 % de la renta total. Respecto de las
personas juridicas, se mantuvo la tasa en 25 % solo para aquellas que reportaran
rentas imponibles inferiores o iguales a US$ 150,000 anuales, y se incrementé a 30 %
para aquellas que reportaran rentas imponibles superiores a ese monto. Ademas, se

aplicaron otras reformas menores en relacion con el pago minimo, por ejemplo.

De acuerdo con Aguilar, “(...) la reforma implementada genero entre 2011 y 2013 tasas
de crecimiento interanuales [de la recaudacion del ISR] superiores al 7 % (...)".
Ademas, de acuerdo con el Ministerio de Hacienda, segun lo reportado en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo 2010-2015, el impacto fiscal de la reforma fiscal de 2011
generé en 2012 y 2013 una recaudacion adicional de ISR por un valor de US$ 113.9
millones, equivalente al 0.5% del Producto Interno Bruto salvadorefio (debe notarse que
el efecto relativo fue aun mayor, dadas las nuevas estimaciones del PIB).
6




2. Recaudacién y Estructura Tributaria en El Salvador

En 2017 la recaudacion tributaria total fue de US$ 4,489.5 millones, lo que significd
un incremento del 205 % (+US$ 3,017.3 millones) en comparacion con el afio 2000, en
el que se recaudaron US$ 1,472.1 millones. La evolucién de la recaudacién ha sido
resultado de las diversas reformas impulsadas a los principales impuestos. Entre 2000 y
2008 se observo un crecimiento constante, con una tasa de crecimiento promedio del
6.6%. En 2009, a pesar de las reformas impulsadas, se registré6 una caida producto de
la crisis financiera internacional; sin embargo, a partir de 2010 la recaudacién tributaria
se recuperd, exhibiendo una tasa de crecimiento promedio de 8.1 % entre 2010 y 2017.
Los incrementos en la recaudacion fueron producto de las reformas tributarias
implementadas y de las mejoras relativas en la eficiencia de la administracién tributaria,

asi como también la recaudaciéon de nuevos impuestos especificos y especiales.

Grafico 1: Ingresos Tributarios Totales en El Salvador (2000 — 2017)
(En millones de US$)
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Fuente: Elaboracién con datos del Ministerio de Hacienda

La recaudacion del ISR crecié entre 2000 y 2017 a una tasa promedio anual de 8.7 %,
mostrando, a excepcion del 2009, un crecimiento constante durante todo el periodo. En

el afio 2000, este impuesto implicéd un ingreso de US$ 451.1 millones; sin embargo, con
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las reformas impulsadas en 2004 y 2009, mediante las que, entre otros aspectos, se
modificaron los rangos de las tablas de retencion, la recaudacion del ISR crecié entre
2000 y 2009 a una tasa promedio anual de 9.6%, y entre 2010 y 2017 a una tasa
promedio anual de 7.5%, aunque durante los dltimos cuatro afios la tasa promedio ha
disminuido a 4.2%. Del afio 2000 al 2017, la recaudacion crecié 293.1%, equivalente a
un aumento de US$ 1,322.0 millones, pues en 2017 el gobierno recaudé US$ 1,773.1
millones por concepto de ISR.

Grafico 2: Recaudacién de Impuesto Sobre la Renta en El Salvador (2000 — 2017)
(En millones de US$)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda

En el 2000 el gobierno recaudé US$ 799.8 millones en concepto de IVA, mientras que

para el 2017 recaudé bajo el mismo concepto US$ 1,948.5 millones, lo cual refleja una
tasa de crecimiento durante ese periodo del 143.6% (+US$ 1,148.7). A diferencia del
impuesto sobre la renta, el IVA no ha presentadd modificaciones significativas después
del 1995, afo en cual la tasa se increment6 del 10% al 13% y las del 2001 donde se
eliminaron las exenciones a algunos bienes como los alimentos. Este impuesto muestra
una tasa de crecimiento promedio del 2000 al 2008 del 9.2% y del 2010 al 2017 en
promedio creci6 4.2%, esta disminucion en la tasa de crecimiento es producto de una
baja en el IVA que se recauda sobre las importaciones; debido a las exenciones e
incentivos impulsadas con el objeto de propiciar mayores niveles de inversion y de

crecimiento econdémico. Por su naturaleza, el IVA esta estrechamente relacionado con
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el comportamiento del PIB, ya que depende de las cantidades de productos que se

consumen.
Grafico 3: Recaudacion de IVA en El Salvador (2000 — 2017)
(En millones de US$)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda

En concepto de impuestos especificos, el gobierno logré recaudar US$ 48.7 millones en
el afio 2000 y para el 2017 un total de US$ 173.1, esto implica una tasa de crecimiento
del 255.1% (+US$ 124.3 millones). Este incremento ha sido principalmente producto de
las reformas impulsadas en el afio 2009, donde se dio inici6 con la implementacién del
impuesto ad-valorem sobre la cerveza, cigarros, bebidas carbonatadas entre otros.
Durante los afos 2000 al 2009 la tasa de crecimiento promedio fue de 7.7% y durante
los afios 2010 al 2017 de 7.4%. El comportamiento en la recaudacion de este impuesto
no ha sido muy heterogéneo, ya que en algunos afios se observan crecimientos
considerablemente altos y en otros afios menores al 5% y algunos afios incluso reflejan

tasas de decrecimiento.




Grafico 4: Recaudacién de Impuestos especificos en El Salvador (2000 —- 2017)
(En millones de US$)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Hacienda

En cuanto a la estructura de la recaudacion del sistema tributario salvadoreiio, como el
siguiente grafico lo sefiala, la mayor parte de los ingresos provienen de renta (en
promedio 34.0 % durante los afios 2000 al 2018) y especialmente IVA (en promedio
50.7 % durante los afios 2000 al 2018). En el afio 2000 la participaciéon del impuesto
sobre la renta era del 30.6 %, sin embargo su participacion ha ido tomando relevancia,
subiendo al 39.5 % en el 2017. Esto ha contribuido a que la importancia del IVA
disminuya del 54.3 % en el 2000 al 43.4 %. Los ajustes realizados al pago del impuesto

sobre la renta, han propiciado una mayor participacion del mismo.

Grafico 5: Estructura de la recaudacion (porcentajes)
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Adicionalmente, la carga tributaria en El Salvador ha ido incrementando a lo largo de los
afios, en especial la carga de los impuestos directos, esto a como antes mencionado,
se debe a la creciente importancia que el impuesto sobre la renta ha tenido sobre la
recaudacion total. Las nuevas cifras del Sistema de Cuentas Nacionales muestran un
PIB actualizado, con valores mas bajos y por tanto se reporta una presion tributaria mas

alta que la esperada.

Grafico 6: Carga tributaria en El Salvador 2000-2017 (porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Hacienda

3. Progresividad del IVA y del ISR en El Salvador

En el analisis econémico contemporaneo, la escuela neoclasica ha predominado por
sobre ofras (keynesianas, marxistas, etc.) para explicar el funcionamiento de la
sociedad. De acuerdo con el modelo neoclasico convencional, el equilibrio de mercado
que resulta de la interaccion entre la oferta y la demanda constituye un resultado
eficiente, por lo que cualquier intervencion estatal distorsiona el comportamiento de los
agentes y conduce a ineficiencias. Este modelo tedrico se sostiene en un conjunto de
supuestos: los agentes no tienen poder de mercado (son precio-aceptantes), no existen
externalidades, los agentes cuentan con informacion perfecta, no existen barreras de

entrada al mercado, etc.
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En la realidad, sin embargo, la mayor parte de estos supuestos no se cumple. Esto
significa que los mercados operan con fallas y conducen a equilibrios ineficientes. Las
fallas de mercado son, entonces, un primer argumento que sostienen la necesidad de la
intervencion del estado para garantizar que la economia opere eficientemente. Un
segundo argumento tiene que ver con la naturaleza de los bienes que el mercado
ofrece: aquellos que por sus caracteristicas son rivales (se agotan en el consumo) y
exclusivos (se puede excluir fisicamente del consumo a quien no paga por ellos); asi, el
mercado puede sub-producir bienes necesarios para la sociedad, por lo que el Estado
debe actuar como proveedor de bienes publicos.

Las dos dimensiones sefaladas anteriormente, que resultan de discusiones dentro del
propio marco tedrico neoclasico, son suficientes para establecer la necesidad de la
intervencion estatal, mas alld de las discusiones sobre las desigualdades que se
originan en el mercado. Uno de los mecanismos de intervencion estatal es la politica
fiscal, que se compone de dos elementos: la recaudacion tributaria y el gasto publico.
Todavia mas, la recaudacion tributaria constituye la base material para el financiamiento
y la sostenibilidad del gasto publico, por lo que resulta impensable discutir el segundo
sin abordar la primera.

Un elemento central en la discusion del disefio del sistema tributario es el principio en el
que debe sostenerse. Asi, por ejemplo, es posible disefiar un sistema tributario basado
en el principio del beneficio, en el que las contribuciones se correspondan directamente
con los beneficios recibidos, lo que implicaria que el sistema tributario no actie como
mecanismo redistributivo sino como proveedor de bienes no producidos o sub-
producidos por el mercado. Por otra parte, es posible pensar en un sistema disefiado
bajo el principio de capacidad de pago, en el que las contribuciones se correspondan
directamente con la renta percibida, lo que incluye a los principios de equidad vertical (a
distinta capacidad de pago, corresponde un pago distinto) y equidad horizontal (a igual

capacidad de pago, corresponde un pago igual).

Los principios de equidad vertical y equidad horizontal se asocian con los conceptos de

progresividad y regresividad. Un impuesto es progresivo (regresivo) si es pagado en

mayor (menor) grado por los contribuyentes con mayor capacidad de pago. Estas
12




definiciones abren la discusién respecto a cudl debiese ser la forma de medir el “grado”
de contribucion, en particular a si debe entenderse: (i) En términos absolutos: un
impuesto es progresivo (regresivo) si el monto pagado por los contribuyentes con mayor
(menor) capacidad de pago es mayor al monto pagado por los contribuyentes con
menor (mayor) capacidad de pago; (ii) En términos relativos: un impuesto es progresivo
(regresivo) si la relaciéon entre el monto pagado y la capacidad de pago es mayor
(menor) para los contribuyentes con mayor capacidad de pago.

Existen diversas formas de aproximarse a la medicion de la progresividad de un
impuesto. En este apartado se exponen en términos teéricos algunas medidas para el

andlisis de la progresividad absoluta y relativa.
Distribucion de la carga impositiva

Una forma de medir la progresividad absoluta de un impuesto es calcular la proporcion
en la que el monto pagado por cada contribuyente aporta a la recaudacion total de ese
impuesto. De forma alternativa, es posible calcular la distribucion de la carga impositiva
por decil, utilizando alguna variable de ordenamiento. De este modo, para un decil i es
posible calcular su contribuciéon ¢ a la recaudacion total a través del calculo de la

siguiente expresion, donde T es el monto pagado del impuesto:

T;

C; = =5
10 7
i=1 i

Luego, las contribuciones c; pueden compararse entre ellas. Se podra afirmar que el
impuesto es completamente progresivo (regresivo) en términos absolutos si la
contribucion aumenta (disminuye) a medida que aumenta el decil. Si la evolucion de las
contribuciones de cada decil no exhibe un comportamiento estrictamente creciente o
estrictamente  decreciente, no podran hacerse afirmaciones sobre la
progresividad/regresividad  absoluta del impuesto, pero si sobre la
progresividad/regresividad por tramos.
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Coeficiente de concentracion

El coeficiente de concentracién es una medida de la progresividad absoluta de los
impuestos similares al indice de Gini, construido a partir de un simil de la curva de
Lorenz y la linea de equitributacion. La curva de Lorenz representa el porcentaje
acumulado del ingreso en el eje vertical y el porcentaje acumulado de la poblacion -
ordenado ascendentemente segtn el ingreso- en el eje horizontal. En el simil de la
curva de Lorenz, el eje vertical se cambia por el porcentaje acumulado del impuesto
pagado, lo que permite la existencia de curvas por encima o por debajo de la linea de
equitributacion.

Luego, el coeficiente de concentracion de un impuesto se calcula como el area
comprendida entre la linea de equitributacion y el simil de la curva de Lorenz dividida
por el area del triangulo formado por la linea de equitributacion y los ejes (que equivale
a 0.5). De forma genérica, el coeficiente de concentracion tiende a -1 a medida que el
impuesto es mas regresivo en términos absolutos, y tiende a +1 a medida que es mas
progresivo en términos absolutos. Si “P” representa la linea de equidistribucion y “L(P)”
representa el simil de la curva de Lorenz de la distribucion del impuesto, el coeficiente

de concentracion (CC) puede calcularse a través de la siguiente expresion:

1

cc=2| [P—L(P)]oP
0

Progresién de la tasa media

La progresién de la tasa media muestra la evolucion por deciles de la tasa efectiva del
impuesto, entendida como la ratio entre el impuesto pagado y la variable de capacidad
de pago (usualmente el ingreso o el consumo). Asi, para el decil /, la tasa efectiva te del
impuesto puede calcularse a través de la siguiente expresion, donde T es el monto

pagado del impuesto y Y es el monto de la variable de capacidad de pago:
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De acuerdo con lo anterior, el impuesto sera progresivo si la tasa efectiva crece a
medida que se avanza en los deciles. Sin embargo, como afirma CEPAL (2004),
“cuando la curva de progresion de tasas medias [efectivas] es no monétona es dificil
concluir con este indicador respecto de la progresividad del impuesto”. Al igual que en el
caso de la distribucion de la carga impositiva, la progresividad/regresividad del impuesto

podra discutirse por tramos, aunque no puedan hacerse afirmaciones globales.

Indice de Kakwani

El indice de Kakwani es un indicador de la progresividad relativa de un impuesto que
compara la curva de Lorenz del ingreso antes de impuestos con la curva de
concentracion del impuesto (el simil de la curva de Lorenz). En particular, el indice de
Kakwani (K) representa la diferencia entre el coeficiente de concentracién del impuesto
(CC) vy el indice de Gini de la distribucion del ingreso antes del impuesto (Gprefiscal)-

Matematicamente se expresa como:
K=CC- Gprefiscal

Asi, el indice de Kakwani tiende a +2 a medida que el impuesto es mas progresivo y la
distribucién del ingreso es mas desigual, y tiende a -1 a medida que el impuesto es mas

regresivo y la distribucién del ingreso es menos desigual.
Indice de Reynolds-Smolensky

El indice de Reynolds-Smolensky (RS) mide el efecto redistributivo del impuesto a
través del calculo de los coeficientes de Gini del ingreso pre y post fiscal.
Particularmente, calcula la diferencia entre el indice de Gini pre fiscal (Gprefiscal) y el

indice de Gini post fiscal (Gpostfiscal), de acuerdo a la siguiente expresion:
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RS = Gprefiscal — Gpostfiscal

Luego, el impuesto sera progresivo si el indice de Reynolds-Smolensky es positivo,
pues esto significaria que el indice de Gini pre fiscal es mayor que el indice de Gini post
fiscal, lo que a su vez significa que el impuesto ocasiona una distribuciéon mas desigual
del ingreso (recuérdese que el indice de Gini indica mayor desigualdad a medida que se
acerca a cero).

Evidencia empirica sobre la progresividad del IVA y el ISR en El Salvador

Existen estudios que han estimado la progresividad de los impuestos en El Salvador.
Pérez (2014), utilizando datos de la Encuesta de Hogares de Propésitos Mdltiples 2011,
examino la progresion de la tasa media del ISR y del IVA por deciles de ingreso de los
hogares (personas naturales). La metodologia se bas6é en la medicion de la
progresividad y el impacto redistributivo de los impuestos en una logica “sin
comportamiento”, es decir, sin considerar las funciones de reacciéon de los agentes

econémicos ante la introduccion de los impuestos.

La investigacion concluye que el ISR “es un tributo eminentemente progresivo, con una
tasa media global de 0.84%, pero en donde el decil més rico asume el 86% del pago del
impuesto”. Ademas, los indices de Kakwani y de Reynolds-Smolensky estimados fueron
positivos, por lo que afirma que el “impuesto se distribuye mas inequitativamente,
contribuyendo a disminuir la desigualdad en la distribucion del ingreso”. Por su parte, se
determiné que el IVA es un tributo “regresivo y por ende empeora la distribucion del
ingreso, ya que tanto para el indice de progresividad (Kakwani) como el de

redistribucion del ingreso (Reynolds-Smolensky), los valores son negativos”.

Pérez (ibid.) también destaca que entre el 2002 y el 2012 el ISR de personas naturales
“presenta una mejora significativa en materia de progresividad, pues el indice Kakwani
aumenté en mas del 300%, lo que permite confirmar que las distintas reformas hechas

a lo largo de los ultimos 12 afios han tenido efectos positivos en la redistribucion del
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ingreso”. Segun el autor, estos avances han sido producto de las reformas impulsadas,
donde con los cambios de los exentos se liberé del pago de impuestos al 70% de la
poblacién y la eliminacion de los limites maximos permiti6 que el 20% de los
contribuyentes de ingresos mas altos asumieran el pago del 95% del impuesto a las
personas naturales. Por su parte, en cuanto al IVA, se afirma que “[la regresividad] es
ligeramente menor que en toda la década anterior, incluso que cuando estaba vigente
la exencién de los alimentos y las medicinas”. Con ello, se comprueba “que las acciones
de politica emprendidas en los ultimos afios han tenido un efecto positivo en la funcién
redistributiva del impuesto”.

Por otra parte, Franco, Portillo y Oliva (2018), utilizando datos del “Informe de la Gestion
Financiera del Estado 2016” y datos de la Encuesta de Hogares de Propésitos Multiples
2015, realizaron un diagnéstico del sistema tributario salvadorefio, determinando que el
ISR es progresivo en términos absolutos: de acuerdo con sus calculos, el “79 % de los
ingresos por renta proviene de los contribuyentes del decil de mas altos ingresos;
indicando que la mayor parte de la recaudacién de este impuesto se origina de las
grandes empresas, y de los asalariados o profesionales con mayores ingresos”. De otra
parte, respecto del IVA se afirma que “en términos absolutos, son los consumidores de
los deciles con mas altos ingresos los que pagan mas por IVA, ya que su consumo es
mas elevado. Ademas, las familias de menores ingresos realizan parte de su consumo

en los mercados informales, donde no se paga IVA".

Al analizar el porcentaje de lo pagado del ISR con respecto a la renta imponible, el
estudio determin6 que “para las empresas del décimo decil, la tasa efectiva es 28.7%,
mientras que, para las personas con rentas diversas y asalariados de ese decil, la tasa
efectiva de renta es de 21.2% y 20.7%, respectivamente”. Por tanto, “las empresas de
todos los deciles pagan un porcentaje de impuestos mas elevado que el de las
personas naturales y de rentas diversas, en el respectivo decil; aunque esta brecha se
acorta en los deciles mas altos”. Por otro lado, “la regresividad del IVA es evidente
cuando se analiza cuanto representa lo pagado con respecto al nivel de ingreso”, pues
en términos generales se estimé que “la reduccion porcentual del ingreso por el pago de

este impuesto se va reduciendo a medida se avanza a los deciles con ingresos
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superiores, pasando de 7.9% en el decil 1 a 6.9% en el quinto decil, para llegar a 5.4%

en el decil de mas altos ingresos, en 2015".

Asimismo, al evaluar el coeficiente de Gini y el de concentracion del ISR para cada uno
de los tipos de personas, determinaron que: (i) el impuesto resulta neutral para las
personas juridicas, ya que los indices de concentracion del impuesto y la distribucion de
la renta se encuentran practicamente en las mismas areas; (ii) el ISR esta concentrado
en las personas de mayores ingresos en el caso de las personas naturales asalariadas;
(i) para las personas naturales con ingresos diversos la curva de concentracion del
impuesto reflejo un grado de concentracién mayor que el grado de concentracion del
ingreso, lo que implica que, para este grupo, el impuesto se comporta de manera
progresiva en términos relativos.

Ademas, sobre ello indican que “de acuerdo con el indice de Kakwani sobre el ISR,
cuyo signo es positivo, [el impuesto a] la renta es progresivo, es decir, este impuesto
esta peor concentrado que el ingreso”. Por ello, el estudio concluyé que en “cuanto a la
capacidad redistributiva de estos impuestos, el indice de RS muestra que la renta tiene
un efecto positivo sobre la equidad; el valor del RS para la renta subié de 0.006 en 2011
a 0.008 en 2013, lo que coincide con la reforma a la renta de finales de 2011; para 2015
el RS de la renta habia disminuido a 0.0064. El ISR no solo es progresivo, sino tambien
ayuda a mejorar la distribucién del ingreso”.

'l‘Jn hecho que debe ser discutido respecto a estas estimaciones es la decision
metodolégica de analizar la tasa efectiva del impuesto en relacion con la renta
imponible 'y no con la renta gravable, argumentando que el analisis de
progresividad/regresividad de realizarse posteriormente a la inclusion de las
deducciones permitidas por la ley. Esta perspectiva se considera inapropiada, en tanto
que las deducciones permitidas por ley forman parte del sistema tributario y pueden
introducir, por si mismas, elementos de progresividad/regresividad que deben ser

estudiados de forma conjunta.

Finalmente, en cuanto al IVA, estimaron que “es un impuesto regresivo; ya que su curva

de concentracion se ubica por encima de la linea de Lorenz (o de distribucion del
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ingreso), mostrando que el impuesto esta distribuido mas uniformemente que la
distribucion del ingreso”. Los resultados de este estudio indican un indice de Kakwani
negativo, indicando regresividad, pues el impuesto esta mejor distribuido que el ingreso.
Ademas, de acuerdo con la estimacién del indice RS, se afirma que el IVA “muestra un
efecto adverso sobre la distribucién del ingreso, pero es bastante pequefio; la
desmejora en la distribucion del ingreso después de pagar el IVA es baja, oscilando
entre -0.002 y -0.004 durante 2011-2015”.

Estimacién de la progresividad del ISR y el IVA en El Salvador

Para el célculo de los indicadores para medir la progresividad del ISR se
utilizaron los datos agregados por decil de renta gravable e impuesto pagado para cada
uno de los tipos de persona (juridicas y naturales con rentas diversas o asalariadas),
provenientes de las declaraciones de impuestos de 2017 y publicados por el Ministerio
de Hacienda en los Anexos 23, 24 y 25 del Marco Fiscal de Mediano Plazo 2018-2022.
Para medir la progresividad del IVA se utilizé6 la base de datos de la Encuesta de
Hogares de Propésitos Multiples (EHPM) del 2016, especialmente las secciones sobre
ingresos y gasto del hogar. Los ingresos se calcularon sumando los ingresos por
trabajo, las remesas, las transferencias gubernamentales y las imputaciones por
autoconsumo, mientras que se estimé el consumo gravado con IVA soélo si el lugar

declarado de compra de los bienes y servicios fue un establecimiento formal.
Distribucién de la carga impositiva en El Salvador

Tal como se observa en los siguientes graficos, el ISR y el IVA son impuestos
progresivos en términos absolutos, pues su carga impositiva recae de forma
estrictamente creciente sobre los deciles de renta gravable (ingresos) mas altos (en el
caso del ISR, lo anterior es cierto tanto para las personas juridicas como para las
personas naturales con rentas diversas o asalariadas). De hecho, la progresividad
absoluta del ISR es mas notoria entre las personas juridicas, pues entre ellas el 86.65
% de la carga impositiva (US $ 661.6 millones) recae sobre el decil de rentas gravadas
mas altas, en comparacién con el 65.5 % (US $ 172.5 millones) y el 58.1 % (US $ 172.2
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millones) que se observa entre las personas naturales con rentas diversas y

asalariadas, respectivamente.

Grafico 7: Carga impositiva del ISR en El Salvador (2017), por tipo de persona (%)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El
Salvador (2018)

Grafico 8: Carga impositiva del IVA en El Salvador (2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la EHPM (2016)
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Coeficiente de concentracion del ISR y del IVA en El Salvador

De acuerdo a lo que se observa en los siguientes graficos, las curvas de Lorenz del ISR
de todos los tipos de personas y la curva de Lorenz del IVA se ubican por debajo de la
linea de equitributacion, lo que significa que ambos son impuestos progresivos en
términos absolutos. Para el caso del ISR, este hecho es todavia mas notorio entre las
personas juridicas, pues su curva de Lorenz es la que guarda mayor distancia respecto

de la linea de equitributacion.

Grafico 9: Curva de Lorenz del ISR en El Salvador (2017), por tipo de persona
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador (2018)

Grafico 10: Curva de Lorenz del IVA en El Salvador (2016)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la EHPM (2016)
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La estimacion de los coeficientes de concentracion se corresponde con lo expuesto
anteriormente: es positivo en todos los casos y mas cercano a uno en el caso del ISR,
particularmente entre las personas juridicas. Este resultado confirma lo que ya se habia
sefialado anteriormente: el ISR es un impuesto progresivo en términos absolutos, lo que
quiere decir que quienes tienen rentas gravadas (ingresos) mas altas son los que pagan
la mayor parte del impuesto recaudado.

Coeficiente de concentracion del ISR y del IVA en El Salvador (2017), por tipo de

persona

ISR IVA

o Personas naturales
Personas juridicas

Con Rentas Diversas Asalariadas 0.23034

0.84121 0.78819 0.68705

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador (2018) y EHPM (2016)

Progresion de la tasa media del ISR y el IVA en El Salvador

Tal como se observa en el primero de los dos siguientes graficos, el ISR es un
impuesto progresivo en términos relativos para las personas naturales con rentas
diversas y asalariadas, pues para ambos tipos de personas, la tasa efectiva del ISR —
medida como la ratio entre el impuesto pagado y las rentas gravables- crece a medida
que el decil de rentas gravables es mayor (excepto entre el decil 9 y el decil 10 de las

personas naturales con rentas diversas).

Pese a lo anterior, puede afirmarse también que el ISR exhibe regresividad en dos
sentidos: (i) entre las personas juridicas, la tasa efectiva desciende a medida que
aumenta el decil de renta gravada; (i) las personas juridicas tienen tasas efectivas
menores a las de las personas naturales. Este resultado permite concluir que el disefio

del ISR garantiza el principio de capacidad de pago unicamente al interior del grupo de
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personas naturales, pero conduce a un escenario de inequidad al interior del grupo de |

personas juridicas y entre estas y las personas naturales.

Al contrario de lo que ocurre en el caso del ISR, y tal como se aprecia en el tltimo de

los dos siguientes graficos, el IVA es un impuesto regresivo en términos relativos, pues

la tasa efectiva del impuesto —medida como la ratio entre el impuesto pagado y el

ingreso prefiscal- decrece de forma monétona a medida que el decil de ingresos del

hogar es mayor.

Grafico 11:
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Tasa media del ISR en El Salvador (2017), por tipo de persona

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El
Salvador (2018)
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Grafico 12: Tasa media del IVA en El Salvador (2016)
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indice de Kakwani del ISR en El Salvador

De acuerdo a lo que se observa en los tres primeros graficos siguientes, sélo la
curva de Lorenz del ISR de las personas naturales asalariadas esta estrictamente por
debajo de la curva de Lorenz de sus rentas gravadas, por lo que sélo aqui puede
afirmarse que el ISR es progresivo en términos relativos. En el caso de las personas
naturales con rentas diversas las curvas se cruzan, por lo que el andlisis grafico no
permite emitir una valoracion global. En el caso de las personas juridicas, ambas curvas
estan sobrepuestas, lo que da la idea de neutralidad. Por el contrario, y tal como se
aprecia en el grafico que sigue a los del ISR, la curva de Lorenz del IVA esta
estrictamente por encima de la curva de Lorenz de los ingresos, evidenciandose que es
un impuesto regresivo en términos relativos, tal como se desprendié del analisis de la

progresion de la tasa media.

Curva de Lorenz de las Rentas Gravadas Pre Fiscales y del ISR en El Salvador
(2017)

A. Grafico 13: Personas Juridicas
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Grafico 14: Personas Naturales con Rentas Diversas
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Grafico 15: Personas Naturales Asalariadas

Salvador (2018)
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Grafico 16: Curva de Lorenz de las Rentas Gravadas Pre Fiscales y del IVA en El

Salvador (2017)
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la EHPM (2016)

El calculo del indice de Kakwani confirma la aproximacion grafica. En el caso de las
personas naturales asalariadas, el ISR es un impuesto progresivo en términos relativos.
En el caso de las personas naturales con rentas diversas, el indice de Kakwani muestra
que el ISR es globalmente progresivo en términos relativos, aunque en mucho menor
medida que entre las personas naturales asalariadas. El indice calculado para las
personas juridicas indica que el ISR es globalmente ligeramente regresivo en términos
relativos. En el caso del IVA la regresividad es aun mayor que en caso del ISR para
personas juridicas. Estos datos sintéticos confirman los resultados derivados del

analisis de la progresion de la tasa media.

indice de Kakwani del ISR (2017) por tipo de persona y del IVA (2016) en El

Salvador
ISR
Personas = :erjonas naturales IVA
juridicas on Rentas Asalariadas
Diversas
Coeficiente de concentracion 0.84121 0.78819 0.68705 0.23034
Gini prefiscal 0.84766 0.76375 0.38392 0.34083
Indice de Kakwani -0.00645 0.02444 0.30313 -0.11049
Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El
Salvador (2018)
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Indice de Reynolds-Smolensky del ISR en El Salvador

Tal cual es posible apreciar en los primeros tres siguientes graficos, sélo la curva
de Lorenz del ingreso post fiscal (después de descontar el pago de ISR) de las
personas naturales asalariadas esta estrictamente por encima de la curva de Lorenz de
sus rentas gravadas, por lo que Unicamente en este caso es posible afirmar que el ISR
es un impuesto progresivo en términos relativos, pues mejora la distribucién del ingreso
después de su aplicacion. En el caso de las personas naturales con rentas diversas y
de las personas juridicas, las curvas de Lorenz de las rentas pre y post fiscales parecen
estar una encima de la otra, por lo que da la impresién que el ISR es neutral en

términos relativos. Lo mismo ocurre en el caso del IVA.

Curva de Lorenz de las Rentas Gravadas Pre Fiscales y la Renta Post ISR en EI
Salvador (2017)

A. Grafico 17: Personas Juridicas
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El
Salvador (2018)

27




B. Grafico 18: Personas Naturales con Rentas Diversas
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C. Grafico 19: Personas Naturales Asalariadas
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Grafico 20: Curva de Lorenz de los ingresos Pre Fiscales y los ingresos Post IVA
en El Salvador (2016)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la EHPM (2016)

El calculo del indice de Reynolds-Smolensky confirma la capacidad progresivamente
redistributiva del ISR entre las personas naturales asalariadas: como es positivo,
significa que el indice de Gini post fiscal es menor que el indice de Gini pre fiscal, por lo
que resulta evidente que su aplicacion conduce a una distribucion mas equitativa del
ingreso. Algo parecido ocurre con el ISR entre las personas naturales con rentas
diversas, aunque su capacidad redistributiva es mucho menor. Por el contrario, se
confirma el caracter ligeramente regresivo del IVA y del ISR entre las personas

juridicas.

indice de Reynolds-Smolensky ISR (2017) por tipo de persona y del IVA (2016) en
El Salvador

ISR
Personas naturales

Personas IVA

Lo Con Rentas

juridicas . Asalariadas

Diversas

Gini prefiscal 0.84766 0.76375 0.38392 0.34083
Gini posfiscal 0.84783 0.76265 0.34731 0.34986
Indice de Reynolds-Smolensky | -0.00017 0.0011 0.03661 -0.00903

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador (2018)
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4. Administracion Tributaria y Evasién en El Salvador

De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (2014), “(i) la Direccién General de
Impuestos Internos (DGII) se ocupa del registro, la asistencia al contribuyente, la
digitacion de declaraciones, el control de omisos y la fiscalizacién; (ii) la Direccion
General de Aduanas (DGA) se ocupa de los procesos de facilitacion y control de las
operaciones de comercio exterior; (iii) la Direccion General de Tesoreria (DGT) esta
encargada de la recaudacion y la cobranza administrativa; y, (iv) la Fiscalia General de

la Republica (FGR) tiene bajo su responsabilidad la cobranza coactiva”.

El diagnostico efectuado por la mision del FMI sobre la estructura organizativa de las
instituciones asociadas a la recaudacion tributaria sefiala que los mecanismos de
coordinacion entre la DGIl y la DGA experimentaron mejoras, aunque insuficientes. En
particular, refieren al programa de auditorias conjuntas como un elemento de
coordinaciéon importante, pero que pierde trascendencia al estar limitado al
cumplimiento formal de la apertura de la auditoria, pues luego no se adoptan
estrategias conjuntas de control para las devoluciones de IVA por exportacion, las

empresas con regimenes especiales o las importaciones de combustible.

Un elemento resaltante respecto de la DGII fue la creacién de la Subdireccion Integral
de Grandes Contribuyentes, cuyas funciones basicas son la fiscalizaciéon sectorial, la
asistencia a los contribuyentes y la resolucion de tramites de devolucién de IVA e ISR.
Sin embargo, la misién del FMI afirma que “Es importante que la fiscalizacion no se
limite a los sectores de industria, comercio y servicios. Particularmente para el caso de
los grandes contribuyentes, resulta fundamental desarrollar la especializacion en el

sector financiero, de telecomunicaciones y combustibles”.

En cuanto a elementos tecnoldgicos, la mision del FMI afirma que “La gestion
informatica de la DGII es compartida por la Unidad de Servicios Informaticos (USI) y por
la Direccion Nacional de Administracion Financiera e Innovaciéon (DINAFI). La USI
brinda servicios de desarrollo de sistemas, de soporte técnico a los usuarios y
administra los sistemas operativos y bases de datos (...). Por su parte, la DINAFI

provee la plataforma tecnolégica para el desarrollo y operacién de los sistemas’. El
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diagnostico revela que el personal de USI es insuficiente para atender la demanda de
modificaciones de los sistemas que ya estan en operacién y de los nuevos. Al mismo
tiempo, existen demoras en la actualizacion de las bases de datos del Sistema
Integrado de Informacion Tributaria (SIIT).

En la misma materia, la DGA también opera con deficiencias. Si bien han existido
avances en cuanto a los sistemas de informacion, como el Médulo de Gestion de
Riesgo, la plataforma informatica de gestion sigue siendo la misma desde la década de
1990 (SIDUNEA ++). Dado que “a lo largo del tiempo se han generado [nuevas
necesidades] en materia de mejora de la gestion aduanera, (...) el sistema SIDUNEA++
ha quedado limitado para atender las mismas, acudiendo la DGA al desarrollo de
sistemas satélites, que en muchas ocasiones no se encuentran del todo vinculados
entre si y/o con el SIDUNEA ++”.

Respecto de las condiciones en las que se desarrolla la labor recaudatoria, la misién del
FMI afirma que “Las deficiencias en la infraestructura operativa aduanera son un
obstaculo para la correcta aplicacion de los procesos. La DGA no cuenta con
presupuesto para inversiones en su infraestructura operativa, situacién que repercute
negativamente en los procesos de facilitacién y el control. Las instalaciones aduaneras
deben ser consideradas como estratégicas para efectos de seguridad nacional, control
de mercancias y apoyo a la competitividad comercial’.

En cuanto a las labores sustantivas de la administracion tributaria, la mision del FMI
indica que “si bien el proceso de control de correlativos -autorizacion de facturas- tiene
una orientacién adecuada, es insuficiente para prevenir la generacion de facturas
apécrifas”, basicamente porque: (i) no existen limites, basados en el giro del negocio, el
volumen de transacciones y el comportamiento tributario histérico del contribuyente,
para definir un nimero de comprobantes autorizados; vy, (ii) los comprobantes no
caducan, por lo que luego podrian servir para computar créditos fiscales inexistentes o
gastos en el ISR.

En este punto, conviene distinguir algunos conceptos. En primer lugar, la capacidad

contributiva —también llamada capacidad recaudatoria, capacidad tributaria o potencial
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recaudatorio— es el maximo nivel de recaudacion tributaria que el gobierno central
puede obtener razonablemente en un punto especifico del tiempo, condicional a un
conjunto de caracteristicas propias del pais (Langford y Ohlenburg, 2015; Fenochietto y
Pessino, 2013). Por ofra parte, el esfuerzo fiscal —también conocido como esfuerzo
tributario— se define como la distancia que existe entre la recaudacion tributaria actual
del gobierno central y la capacidad contributiva (Fenochietto y Pessino, 2013). El
esfuerzo fiscal refleja tanto las elecciones de politica recaudatoria como el nivel de
eficiencia en la recaudacion (Alfirman, 2003).

A través de la estimaciéon de un modelo de frontera estocastica, un estudio realizado
para el Ministerio de Hacienda por los Consultores reporté que en El Salvador la
capacidad contributiva es de entre 30.4 y 35.4, segln si se toma en cuenta el calculo
promedio o el del dltimo afio disponible (2012). Esto significa que en El Salvador es
posible recaudar aproximadamente entre el 30 % y el 35 % del Producto Interno Bruto
del pais. Asimismo, e independientemente de si se toma el valor promedio o el valor
para el ultimo afio disponible, se estim6 que el esfuerzo fiscal en El Salvador es de
0.45. Esto significa que la recaudacion efectiva del Estado salvadorefio es menor a la
mitad de su potencial recaudatorio, y que solo obtiene ingresos tributarios por el 45%

del maximo obtenible estimado.

Los resultados obtenidos en la investigacion sefalada fueron consistentes con los
encontrados en estudios de naturaleza similar desarrollados por Pessino y Fenochietto
(2010), Fenochietto y Pessino (2013) y Langford y Ohlenburg (2015), que se reportan a
continuacion:

Valor estimado de la Capacidad Contributiva y el Esfuerzo Fiscal en El Salvador,

otros autores

Capacidad Contributiva  Esfuerzo Fiscal Ao
Pessino y Fenochietto (2010) 30.0 0.50 2006
Fenochietto y Pessino (2013) 30.9 0.43 2011
Langford y Ohlenburg (2015) 29.8 0.42 2009
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Como se afirmé anteriormente, el esfuerzo fiscal refleja en parte el nivel de eficiencia
recaudatoria, y ésta, a su vez, es resultado de variables tales como la calidad de la
administracion recaudatoria y el cumplimiento de los contribuyentes (Langford y
Ohlenburg, 2015). Asi, el esfuerzo fiscal se asocia con la evasion tributaria. EI Cédigo
Tributario y el Cédigo Penal salvadorefios definen la evasién tributaria como una “forma
especial de defraudacion al Fisco, por lo que es comln que la misma se regule de
forma diferente a las demas defraudaciones, especialmente en cuanto a su finalidad (la

evasion de tributos) y su consecuencia juridica (su sancién administrativa)”.

El Cédigo Tributario regula, dentro de su régimen sancionatorio, a las defraudaciones,
describiéndolas como “toda simulacién, ocultacién, maniobra o cualquiera otra forma de
fraude que induce en error al Fisco, del que resulta un provecho indebido para el
contribuyente o un tercero y en perjuicio para el Fisco en su derecho a la percepcion
integra del impuesto establecido (...)” (Art. 250 CT). Y a la evasién tributaria,
describiéndola como la evasidn total o parcial del tributo, “ya sea por omisién, asercion,
simulacion, ocultacion, maniobra, o por cualquier medio o hecho” (Art. 254 CT)”

(Iniciativa Social para la Democracia (ISD), 2016).

De acuerdo con la informacion presentada en el Marco Fiscal de Mediano y Largo Plazo
(2018-2028), tomando en consideracién las cifras actualizadas del PIB con el nuevo
Sistema de Cuentas Nacionales, se observa “una tendencia a la baja de la tasa de
evasion [del IVA] en el periodo 2005-2017, pasando de una tasa del 23.3 % en el 2005
a una tasa del 17.5 % en el 2017”, con el menor nivel registrado en 2006 (tasa del 16.4
%), siendo 2009 el afio en que se registrd el valor mas alto, con una tasa del 29 % de
evasion. El Ministerio de Hacienda también afirmé que “las reformas impulsadas desde
el afio 2004, como la creacion de las figuras de retencién y percepcion del impuesto,
entre otras, propiciaron una mejora en el control de los contribuyentes, ya que facilitan
los cruces de informacién, influyendo esto a una disminucion de la tasa de evasion del

periodo”.

Algunos organismos aclaran que “las cifras sobre evasion y elusion fiscal en la region

son escasas, esto debido en primer lugar a la naturaleza de las operaciones evasivas,

las cuales, implican el engafio, la privacion del conocimiento estatal de los montos
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defraudados” ((ISD), 2016). En términos generales, en El Salvador no existen
mecanismos ni metodologias oficiales (al menos no conocidas publicamente) para fijar
los indices de evasion fiscal con precision. Por esa razén las estimaciones dependen de
distintas fuentes oficiales o extraoficiales con distintas metodologias de investigacion.
Es menester, por tanto, que el Gobierno de El Salvador implemente una linea de
monitoreo, documentacion y publicacion periédicamente actualizada de las tasas de

evasion de, al menos, los principales impuestos de la estructura tributaria”.

Los analisis realizados establecen que “la doble desigualdad fiscal a favor de los mas
grandes contribuyentes se ha expresado principalmente en los indices de mora
tributaria” ((ISD), 2016). En el afio 2007, por ejemplo “la evasion en el Impuesto a la
Renta Corporativo era de aproximadamente el 47% y que, no obstante haber
disminuido como consecuencia de las reformas de 2004, el nivel persistente era muy
alto, lo que obligaba a tomar decisiones encaminadas a repensar el sistema impositivo
del pais”. Se observaba una administracién tributaria que presentaba “fallas en el nivel
gerencial, falta de vision y planificacion, impactando de manera significativa en los
niveles de evasion existentes en el pais [que se asociaban con] la operatividad del
sistema, es decir, con la ejecucion del trabajo en las areas de fiscalizacién y control de
la Administracion Tributaria y Aduanera. Relacionadas con el no aprovechamiento de la
tecnologia disponible, la debilidad de los procesos de fiscalizacién y sancionatorios,
manejo no efectivo de la informacion tributaria y fallas en la coordinacién institucional”
(Pérez Trejo, Rodriguez, & Tolentino Hernandez, 2013).

Lazo (2013) también determiné en su estudio sobre el Efecto Redistributivo de la
Politica Fiscal en El Salvador que “los asalariados no pueden evadir, las personas con
rentas diversas tienen menor capacidad de evadir. Las empresas tienen mayor
capacidad de evadir. Si las empresas evaden 50%, este es sobre el potencial de
recaudacion, esto significa que el monto de evasion es de alrededor de US$ 793.2
millones y se distribuye de acuerdo con el pago que realizan las empresas por decil de
hogar. La evasion de personas con rentas diversas puede ser de 36%, si pagaron US$
253.0 millones por renta, la evasion es de alrededor de $142.31 millones y se distribuye

de acuerdo con el pago que realizan las empresas por decil de hogar”.
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Por su parte el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (ICEFI), “estim6 de igual
manera que la evasién del IVA disminuy6, yendo del 42 % en 2001 hasta un 32.2 % en
2013. En cuanto a la evasion del ISR, segun ICEFI el indice ronda el 40 %, este estudio
no contiene una cuantificacion de su tasa tan detallada como en el caso del IVA, debido
a los obstaculos propios de este impuesto para estimar su productividad: carencia de la
distribucién del ingreso nacional por remuneracion de los factores de produccion, los
altos niveles de informalidad economica, la falta de controles sobre el ejercicio
independiente de ciertas profesiones y los sefalamientos de contrabando vy
defraudacion aduanera, entre otros” ((ISD), 2016).

En el 2015 y 2016, el Ministerio de Hacienda, con el uso de las facultades que le otorga
el Codigo Tributario, decidié hacer publica informacion relacionada a los deudores del
Estado, abriendo una discusion publica “sobre el tema de responsabilidad fiscal de los
grandes contribuyentes, asi como también generaron critica de parte del sector
empresarial sobre esta facultad legal de la Administracién Tributaria”. Esta informacién
publicada en los principales medios de comunicacién fue punto de fuertes discusiones
entre el gobierno y la empresa privada. Previo a este hecho, en el 2014 ya se habian
presentado “cuatro demandas de inconstitucionalidad con el fin de evitar que se diera a
conocer el estado de mora de los deudores del Fisco, entre otros. Todas estas acciones
se admitieron por la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia” ((ISD),
2016).

En el 2015 el Ministerio aclar6 que “12,519 personas naturales y juridicas debian al
Fisco US$ 372,639,335.03, en conceptos de adeudos, resoluciones, sentencias y fallos,
de los cuales US$ 210,554,397.07 fue el monto en deuda tributaria firme, liquida y
exigible y US$ 162,084,937.96 en concepto de monto acumulado en la Direccion
General de Impuestos Internos (DGII), Tribunal de Apelaciones de Impuestos Internos y
de Aduanas y Corte Suprema de Justicia’. De ese total, US$ 344, 135,941.09 (el 92.35
%) eran adeudados por personas juridicas y sélo US$ 28, 503,393.94 (el 7.65 %) por
personas naturales” ((ISD), 20186).

Visto desde el punto de vista de la capacidad tributaria de los deudores, US$ 237,
707,459.98 (el 63.79 %) eran adeudados por grandes contribuyentes; US$ 27,
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519,972.35 (el 7.39 %) por medianos contribuyentes y US$ 107, 411,902.70 (el 28.82%)
por otros tipos de personas’, es decir que “el 66.88 % de la mora tributaria se
concentraba en deudores de 50 mil délares hasta mas del millén de dolares,
representando en conjunto un monto de US$ 249,221,187.27. Mientras que el 33.12 %
de deudores se ubicaban en un rango de deuda debajo de los 50 mil délares, debiendo
en conjunto US$ 123, 418,147.77" ((1SD), 2016).

Durante el 2016, se observd un comportamiento similar ya que “existian 11,111
deudores entre personas naturales y juridicas, sumando un total de
US$$210,389,957.48 en deudas remitidas a la Fiscalia General de la Republica para
hacerse efectivo su cobro via judicial. De este total, solo 112 contribuyentes (el 1%) con
deudas mayores a 100 mil dolares representaban US$ 24,250,291.00 (el 11.5%) de la
mora” ((ISD), 2016).

Los analisis establecen que “las cifras oficiales reveladas reflejarian un aproximado de
la desigualdad en la aportacion a los ingresos tributarios del Estado, en los que, segun
datos del ICEFI, la clase trabajadora participa en un 66.9 % en el pago de sus
obligaciones tributarias y la gran empresa privada con apenas 14.8 %; algo que ademas
ha sido sefialado en reiteradas ocasiones por la Comision Econémica para América
Latina y El Caribe (CEPAL) y Oxfam en América Latina, segin los cuales la tasa
impositiva media para el 10 % mas rico de la poblacién latinoamericana y caribefia solo
equivale al 5 % de su ingreso disponible. Esto se reafirma con los datos de los referidos
organismos, relativos a la acumulacion de riqueza, segun los cuales hasta 2014 existian
160 personas multimillonarias en El Salvador que sumaban una riqueza de
aproximadamente 21 mil millones de délares, un monto equivalente aproximadamente
al 84 % del PIB real de El Salvador en el mismo afio” ((ISD), 2016).
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5. Propuesta de Reforma Tributaria en El Salvador

En general, como afirman Rossignolo y Gémez Sabaini (2011), una reforma tributaria
progresiva debiese enfocarse en dos objetivos fundamentales: aumentar el nivel de la
presion tributaria e incrementar el peso relativo de la imposicién directa. Para que esto
sea posible, es necesario mejorar la eficiencia recaudatoria, ampliar la base tributaria y

garantizar que los impuestos directos sean efectivamente progresivos.

Eje 1: Ampliacién de la base tributaria

Linea de accién 1.1:

Evaluar la creacion de un impuesto predial que grave la tenencia de bienes inmuebles.

Socializar los resultados de las investigaciones realizadas sobre el impacto que la
aplicacion de un impuesto de esta naturaleza tendria sobre la economia del pais y
sobre el nivel de recaudacién con representantes de sociedad civil, tanques de
pensamiento y representantes de los partidos politicos. Impulsar mesas de dialogo y
discusion sobre la aplicacion de este impuesto, con el objeto de poner este tema dentro
de la agenda politica y ademas de contar con la aceptacion de los posibles afectados.

Por otra parte, para que este impuesto sea factible se requieren una serie de
condiciones basicas: a) un catastro moderno, actualizado y adecuadamente valorizado
y b) una estructura administrativa para manejar el tributo. El Centro Nacional de
Registros esta trabajando desde hace varios afios en la constitucion de un catastro
digital, no se ha logrado concluir con la medicion total del territorio nacional, contandose
Unicamente con el registro completo de ocho departamentos. En todo caso, luego de
contar con el registro cartografico de todo el pais, debe hacerse un trabajo de
valoracion de las propiedades. El Centro Nacional de Registros (CNR) debera
formalizar y administrar un catastro Unico nacional que contenga: (1) los mapas
catastrales; (2) un sistema de numeracion catastral; (3) registros con las caracteristicas
de la propiedad, estructuras y propietarios; y (4) un registro de los valores de
compraventa del inmueble.
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La creacién de un impuesto predial, debera contar con siguientes caracteristicas: (1) el
impuesto debe considerar un tratamiento especial a la plusvalia y a las propiedades
ociosas; (2) la base sobre la cual se aplique el impuesto debe ser la propiedad inmueble
con mejoras, incluyendo estructuras; (3) dicha propiedad debe considerarse al valor de
mercado; (4) deben establecerse tasas impositivas distintas para inmuebles urbanos,
rurales, por zonas geograficas y por sectores productivos; y (4) debe establecerse un

minimo exento tomando como base el valor de mercado del inmueble.

Debido a la falta de informacion no es posible formular escenarios sobre los posibles
montos que se podran recaudar, sin embargo se puede mencionar que segun datos del
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) en el 2015 en represento
en paises como: Costa Rica (0.3 %); Guatemala (0.2 %); Honduras (0.1 %); Argentina
(0.4 %) y Colombia (0.8 %) del PIB. Lo que permite suponer por lo que se pudiera

recaudar en El Salvador para ese concepto.

Linea de accién 1.2:

Analizar la implementacién de un impuesto al patrimonio que grave la posesion de

bienes.

Es importante destacar que hasta 1993, estuvo vigente en El Salvador el Impuesto al
Patrimonio, pero en la ola de reformas estructurales llevadas a cabo a inicios de los
noventa, se derogé debido a que era un impuesto de poca productividad y con un alto
costo de administracién. Sin embargo, en los dltimos 10 afios ha vuelto a ser tema de
debate nacional. Mas recientemente, el actual gobierno planteé a inicios de 2011, un
impuesto a los grandes patrimonios para financiar los programas de seguridad publica,

pero por diferencias con el sector privado empresarial, dicho proyecto no ha avanzado.

Por ello, es importante diagnosticar el impacto que la aplicacion de un impuesto de este
tipo tendria sobre la economia del pais y sobre el nivel de recaudacion. Los resultados
de este analisis deberan de socializarse con representantes de sociedad civil, tanques
de pensamiento y representantes de los partidos politicos, con el objeto que la

implementacion de este impuesto tenga la aceptacién necesaria.
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Linea de accién 1.3:
Analizar una reforma a la Ley de Transferencia de Bienes Inmuebles

Para ello, se propone eliminar parcialmente la exencién a la transferencia de bienes
heredados; estableciendo montos minimos a partir de los cuales se iniciara pagando el
impuesto. Aquellas personas que hereden bienes con montos menores a US$ 28,000
continuaran exentas del pago de este impuesto; tomando en consideracién que el
objeto es incrementar la progresividad del sistema y no dafiar a las personas de

esCcasos recursos.

Asimismo, se propone crear una escala para tasar la transferencia de bienes muebles
diferente a la ya existente, donde se establece un monto tope relativamente bajo. La

tabla tendria cuatro clasificaciones de la siguiente forma:

0 a 28,000 0%
28,001 a 125,000 3%
125,000 a 300,000 4%

300,001 en adelante 5%

Se ha tomado en consideracion los costos promedio de la vivienda popular en el pais y
el poder adquisitivo de la poblacién. La idea seria tasar las transferencias de bienes

muebles con valores altos.
Linea de accion 1.4:

Evaluar la factibilidad de la creacion de la implementacion de distintas formas de

impuestos que graven las rentas generadas en el sector informal de la economia.

Formalizar parte de la economia es importante para incrementar la recaudacion
tributaria, para ello, es primero necesario identificar el tamafio del mercado informal y su
aporte en la economia. Con esta accion es necesario evaluar la creacion de un régimen

tributario simplificado para pequefios contribuyentes, reduciendo el costo de
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cumplimiento de las obligaciones tributarias y los costos de control por parte de la
administracién tributaria. Al separar al grupo de sujetos pequefios en un régimen
especial simplificado, los esfuerzos de fiscalizacion se centran en los contribuyentes
mas grandes, con mucha mas complejidad y que aportan la mayor parte de la

recaudacion.

Para ello, se propone la creacion de un monotributo con las siguientes caracteristicas:
(1) la base para calificar los sujetos del régimen puede ser los ingresos brutos, compras
brutas, localizacién, actividad, consumo de energia eléctrica, entre otros; (2) deben
establecerse categorias de contribuyentes de acuerdo al criterio seleccionado para
distinguir los sujetos; (3) las tarifas deben ser cuotas mensuales fijas determinadas para
cada una de las categorias de contribuyentes; (4) los documentos fiscales que emitan
los acogidos al régimen simplificado no deben dar derecho a crédito fiscal por parte del
adquirente de los bienes y servicios; (5) deben establecerse mecanismos para evitar
que los contribuyentes del régimen general fragmenten sus empresas con el objeto de

pagar un menor impuesto.

Las empresas que deberan de someterse al régimen simplificado, deberan de cumplir
con las siguientes caracteristicas: (a) comerciantes o artesanos minoristas, agricultores
o ganaderos que realizan actividades gravadas y profesionales que prestan servicios
gravados; (b) tener ingresos brutos totales derivados de la actividad comercial del afo
anterior menores a US$15,000; (c) contar con una sola sede local, establecimiento
comercial, oficihna o negocio para ejercer su profesién o actividad; (d) no podran
desarrollar actividades bajo modelo de franquicia, concesién o regalia; (e) no ser
usuario aduanero; y (f) la suma de las consignaciones bancarias, depoésitos o
inversiones financieras asociadas a su nombre y hechas durante el afio en curso o el

anterior no deberan superar los US$ 15,000.

La implementacion de un impuesto de esta naturaleza no sera de facil aceptacion por
los empresarios informales, por lo que se deberan de impulsar medidas que atraigan a
este sector y lo motiven e incentiven a querer formalizarse. Acciones como la entrega
de capital semilla, apoyo técnico para fortalecerse y crecer, facilidades de pago de
impuestos entre otras deberian realizarse.
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Linea de accién 1.5:

Estudiar la creaciéon de nuevos impuestos especificos o la modificacién de las tasas
existentes para aquellos bienes que formen parte de la canasta de consumo de los
hogares con mayores ingresos.

Incrementar de forma generalizada la tasa de impuestos como el IVA podria causar
incrementos en los niveles de pobreza y disminuciones de crecimiento y desarrollo
economico, por ello es necesario analizar y construir escenarios de como incrementos
de impuestos a ciertos productos afectarian a la poblacién. Con esta accion lo que se
buscaria es tasar aquellos bienes suntuarios que los hogares de mayores ingresos
consumen, lo que no afectaria a la poblaciébn mas vulnerable. La construccién de
escenarios podria realizarse con el apoyo de expertos internacionales para una mejor
validacion de los resultados; los cuales deberan socializarse con las partes interesadas.
Una campafia de concientizacion sera también util para que la poblacion comprenda la
necesidad de estas modificaciones.

Por otra parte, es necesario evaluar incrementos a las tasas de impuestos especificos
vigentes, ya que como se confirmé con la reforma del 2011, productos como el tabaco,
bebidas alcohdlicas, gaseosas, etc., son productos con demandas inelasticas, es decir
que la gente continuard su consumo independientemente de la variacion en precios.
Tomando en consideracién la necesidad de recursos para impulsar politicas
relacionadas al sector salud, se vuelve necesario analizar un posible incremento a las

tasas de impuestos especificos vigentes.
Eje 2: Incremento de la progresividad del impuesto sobre la renta
Linea de accion 2.1:

Discutir la implementacion de techos maximos de deduccién permitida para el pago del
impuesto sobre la renta en el caso de las personas juridicas (Nota: el pago minimo, un
simil de la propuesta que se sugiere discutir, fue declarado inconstitucional por afectar
el principio de capacidad de pago).
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Aungue con el Proyecto de Factura Electronica, que actualmente se discute en la
Asamblea Legislativa, se espera regular este problema, es también necesario que de
forma progresiva se inicié también su aplicacion con pequefias y medianas empresas.
Ademas, es importante establecer mesas de didlogo y negociacién entre el gobierno y
la empresa privada con el fin de poder llegar a consensos entre ambas partes, de forma
que permita que las empresas paguen de acorde a sus niveles de ventas y ganancias,
sin que se vea afectada su situacion econémica (la idea es incrementar los niveles de

recaudacion sin afectar los niveles de crecimiento econémico).

Asimismo, sera necesario fortalecer las herramientas que permitan fiscalizar los

mecanismos de precios de transferencia, a fin de evitar la evasion transfronteriza del

impuesto sobre la renta.

De igual forma, se deben estudiar alternativas posibles para las deducciones de las
personas asalariadas con rentas diversas, definiendo escenarios que impidan el goce

doble de los beneficios asociados a las personas asalariadas y a las personas juridicas.

Linea de accion 2.4:

Analizar la posibilidad de eliminar la exencién del pago de impuesto sobre la renta de
las personas asalariadas que reciben salarios provenientes de fuentes exentas del

impuesto.

Se entiende que Organismos Internacionales, Embajadas, entre otros estan exentas del
pago de impuestos, sin embargo, es importante que los empleados locales inicien con
el pago de sus obligaciones tributarias, bajo el criterio que es la institucién quien esta
exenta del pago y no las personas. Sera dificil que se pague lo adeudado de afio
anteriores, pero se pueden establecer mecanismos para que estas personas inicien a

pagar los impuestos que les corresponden.
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Eje 3: Articulacion de la politica tributaria con la politica de gasto
Linea de accién 3.1:

Disefiar politicas publicas de gasto que refuercen la progresividad de la politica

tributaria a través de mecanismos de focalizacién eficientes.

Se sabe que se han desarrollado diversos estudios para mejorar la focalizacion de
subsidios, sin embargo, aun existen deficiencias sobre la entrega de los mismos. Es por
ello que es necesario, mejorar los mecanismos de entrega de subsidios para que sean
las personas de escasos recursos quienes efectivamente se vean beneficiados; el
mismo proceso se debe realizar para la ejecucion de proyectos sociales. Con ello, se

evitaria realizar gastos poco efectivos para mejorar el bienestar social de la poblacion.

Por otra parte, si se decide impulsar incrementos en el IVA, como los planteados por el
Fondo Monetario Internacional de 2 puntos porcentuales, es necesario que una parte de
lo que se logre recaudar con este incremento se destine hacia proyectos de bienestar
social para la poblacién mas pobre, con el objeto de reducir las repercusiones que un

incremento de esta naturaleza tendria sobre los mismos.
Eje 4: Mejora de la eficiencia recaudatoria
Linea de accién 4.1:

Fortalecer la coordinacion y cooperacion intrainstitucional entre las distintas direcciones
del Ministerio de Hacienda encargadas de la administracion tributaria (Impuestos
Internos, Tesoreria y Aduanas), garantizando la eficiencia en el uso de los recursos y
facilitando la disponibilidad de informacién sobre los contribuyentes. El objetivo sera el

fortalecimiento de los mecanismos de recaudacion fiscal.

Para ello, es necesario mejorar la coordinacion en la construccién del Plan Estratégico
Institucional, estableciendo indicadores claros y mecanismos de seguimiento de los
mismos. Asimismo, es importante robustecer los mecanismos de comunicacion entre

las distintas direcciones, fomentando un mayor conocimiento de todos los funcionarios
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sobre las distintas actividades que el Ministerio realiza. Estableciendo ademas, un
manual de procedimientos claro, para evitar duplicar esfuerzos y desconocimientos en

la realizacion de actividades.

Proveer también a las direcciones del Ministerio de Hacienda vinculadas con la
recaudacién de recursos fisicos, tecnolégicos, humanos y financieros necesarios para
realizar las labores que les han sido funcionalmente asignadas. Asegurando la
suficiente asignacion presupuestaria para proveer a los funcionarios de los recursos
necesarios; esto implicara una reasignacion de fondos y un uso mas eficiente de los
mismos. Debido a la escasez de recursos sera necesario tener planes claros y
cronogramas de acciones, ademas de una priorizacion de actividades. Después de
contar con una adecuada planificacion y teniendo certeza sobre las actividades a
realizar y los recursos que seran necesarios, se podra buscar apoyo con la Cooperacion

Internacional, para cubrir parte de los recursos requeridos.
Linea de accién 4.3:

Fortalecer las relaciones del Ministerio de Hacienda con la Cooperacion Internacional
para garantizar su respaldo y asistencia técnica permanente para el funcionamiento y

actualizacion de la administracion tributaria.

Establecer mesas de dialogo entre los Cooperantes y el Ministerio, con reuniones
mensuales o bimensuales para que el Ministerio comunique a los mismos las acciones
que esta realizando y los problemas que enfrenta. Los Cooperantes también deberan
compartir las acciones en que estan apoyando al Ministerio, para evitar duplicidad de
esfuerzos y mejorar la comunicacion entre Cooperantes y el Ministerio. Se recomienda
una comunicacion clara y transparente con todas las agencias para robustecer las
actuales relaciones y que los mismos comprendan los problemas que se estan

afrontando y puedan apoyar al Ministerio dénde y cuando sea necesario.

Linea de accion 4.4:

Garantizar la adecuacion y actualizacion de los sistemas informéticos de registro y

analisis de los contribuyentes.
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Es necesario realizar un diagnéstico sobre la situacién actual de los sistemas
informaticos y verificar sus condiciones para asegurar la produccién de informacion
pertinente y necesaria para los analisis requeridos y para cumplir con las normas y
estandares internacionales. Contar con la informacion de calidad necesaria, es un
elemento fundamental para la construccion de politicas, de soluciones para resolver
problemas. Adicionalmente, una vez identificados las necesidades de los sistemas
informaticos que se tienen, es importante buscar fuentes de financiamiento para su

adquisicion, estudiando las mejores y mas eficientes alternativas.

Linea de accion 4.5:

Implementar mecanismos apropiados para el analisis y medicion periodica de la evasién

tributaria.

Para ello, sera necesario que el Ministerio de Hacienda construya con apoyo de los
Organismos Internacionales y tanques de pensamiento, una metodologia de acorde a
los estandares internacionales, para una adecuada medicién de los niveles de evasion
y elusion tributaria en el pais. Estd metodologia y los resultados que arroje deberan ser
compartidos y discutidos con miembros de la sociedad civil, con el objeto de que la
empresa privada y demas actores relevantes comprendan la magnitud de este
problema y sus efectos en la economia del pais. Ademas, tener claridad y confianza en

estos datos, permitira formular las acciones adecuadas para disminuir este problema.
Linea de acci6n 4.6:
Continuar y expandir los procesos de fiscalizacién tributaria a grandes contribuyentes.

Para lo cual sera necesario, dotar de las herramientas necesarias al personal técnico de
esta area y ademas incrementar el nimero de plazas que cumplan esta funcion.
Asimismo, es relevante realizar campanas de concientizaciéon sobre el tema con los
involucrados y sostener reuniones periédicas con los empresarios para que
comprendan la relevancia e importancia de estos procesos. Explicarles a los afectados
el porqué de estos procesos y la importancia de las mismas, podra ayudar a que a

disminuir la posible oposicion que los empresarios puedan mostrar.
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Linea de accién 4.7:

Incentivar la cultura tributaria de los contribuyentes en el pais, con base en 3 aspectos:
incidiendo en los aspectos éticos, en el valor del cumplimiento de las obligaciones

tributarias, la rendicion de cuentas y la transparencia en el uso de los recursos.

Es importante que el ciudadano sepa en qué se gastan los recursos que aporta y
desarrolle una vinculacién entre sus aportes y la politica de gasto del Gobierno. Es
también importante, la comprensién del delito tributario como un crimen contra el
bienestar general, actividad que deberia promover practicas de cumplimiento vy
denuncia entre los contribuyentes. Con esto, la Administracion Tributaria lograra
concientizar gradualmente a la poblacién de su papel en el funcionamiento del Estado,
de modo que los agentes econémicos gradualmente irdn dejando de lado sus intereses
particulares para perseguir los intereses colectivos, en la forma de servicios publicos
mas eficientes, mejores obras de infraestructura econémica y social, mayores niveles

de empleo e ingreso y mayor bienestar para todos y todas.

Para ello, el Ministerio de Hacienda debera realizar campafias de comunicacion,
primero internas para incrementar el compromiso de sus empleados y en segunda
instancia, a la poblacién en general a través del portal de transparencia fiscal y en redes
sociales; elaborando manuales y documentos de facil comprensién para todos vy
ademas poniendo a disposicion de la poblaciéon informacién atil. La promocion de
espacios de debate y de discusién con la sociedad civil sobre temas fiscales, es
también importante para aumentar el conocimiento de la poblacion en estos temas.
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Recaudacion total por tipo de impuestos (en millones de US$)

Anexo

Tipo de impuesto 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 20056 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Renta 4511 | 4554 | 4802 | 5301 | 5647 | 6996 | 8187 | 9682 | 1,0534 | 1,003.8 | 1,051.4
Declaracion 1080 | 902 | 992 | 1143 | 1398 | 1642 | 190.4 | 2560 | 2669 | 2651 | 2926
Pago Cta. 1141 | 1195 | 1247 | 1443 | 1428 | 1994 | 236.4 | 2673 | 2945 | 2387 | 2472
Retencion 2290 | 2457 | 2563 | 2715 | 2821 | 3361 | 3919 | 4448 | 4920 | 5000 | 5116
Transferencia de bienes 11.6 11.6 13.0 14.5 15.3 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Especificos 487 | 492 | 665 | 617 | 767 | 954 | or4 | 985 | 958 | 997 | 119.7
corvers Especif 169 | 182 | 187 | 192 | 209 | 256 | 283 | 300 | 287 | 263 | 289
Ad-Val 0.0 00 00 0.0 0.0 00 00 00 00 00 00
Cigarros Especif 108 | 75 185 | 154 | 222 | 231 | 277 | 268 | 273 | 308 | 377
Ad-Val 0.0 00 00 00 0.0 0.0 00 00 0.0 00 0.0
cacoomme | ESPECH 172 | 190 | 206 | 182 | 237 | 325 | 260 | 256 | 242 | 238 | 306
Energizantes 0.0 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 00 00 0.0
Ad- Val Carbonat 0.0 0.0 0.0 0.0 00 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Ad-Val Energ 0.0 00 00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Ad-Val Deport-lsot | 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 00 0.0 00 0.0 00 00
Especif 38 45 87 89 9.9 136 | 143 | 150 | 146 | 177 | 215
P. Alcohol | Esp. A/Etilico 00 00 00 0.0 0.0 00 00 0.0 00 0.0 0.0
Ad-Val 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 00 00 00
Armas Ad-Val 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 05 11 11 09 09 09
‘éﬂ‘r’ﬁbusﬁble Ad-Val 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
IVA declaracién 3840 | 4127 | 4318 | 4369 | 4457 | 5112 | 5641 | 6004 | 6170 | 6556 | 6753
Especial 0.0 16 648 | 671 | 672 | 669 | 759 | 783 | 107.8 | 1105 | 1114
FOVIAL 0.0 16 648 | 671 | 672 | 664 | 690 | 703 | 653 | 681 | 690
Turismo 0.0 00 0.0 0.0 0.0 0.0 6.2 73 91 76 74
Transporte pablico 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 327 34.1 34.6
INAZUCAR 0.0 0.0 00 00 00 06 07 07 08 07 05
FONAT 0.0 0.0 00 00 0.0 00 0.0 0.0 0.0 00 00
Seguridad Pablica 0.0 0.0 00 00 00 00 0.0 00 0.0 00 0.0
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Tipo de impuesto 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
g°:;gﬁ'ﬂ§:ge:&§'“ga”des Contrib. | g9 0.0 0.0 00 0.0 0.0 0.0 00 00 00 00
Derechos Arancelarios 1205 | 1460 | 1548 | 1776 | 1744 | 1809 | 1997 | 2035 | 1788 | 1380 | 1505
VA Importacion 4158 | 4536 | 4720 | 5234 | 5805 | 6588 | 798.4 | 9060 | 9982 | 7676 | 891.0
Otros 204 | 104 | 194 | 249 | 208 | 167 | 194 | 218 | 384 | 607

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador

Tipo de impuesto 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Renta 1,192.8 | 1,317.4 | 1,506.4 | 1,549.4 | 1,574.9 | 1,689.8 | 1,773.1
Declaracién 2719 330.7 4125 4125 395.0 431.9 467.2
Pago Cta. 290.3 375.3 404.6 396.0 396.5 420.1 4347
Retencion 630.7 611.4 689.2 740.9 783.4 837.8 871.2
Transferencia de bienes 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Especificos 140.4 146.1 145.1 149.4 162.3 170.2 173.1
Cerveza Especif 32.3 353 375 37.2 41.0 456 489
Ad-Val 10.0 10.4 11.8 12.0 136 15.1 15.9
Cigarros Especif 21.4 16.4 13.8 147 121 11.1 10.2
Ad-Val 18.9 18.8 17.2 19.3 17.2 17.0 16.7
Especif 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Gaseosas -
Energizantes 0.4 0.7 1.2 1.8 3.0 2.9 3.0
Ad- Val Carbonat 271 33.2 34.2 35.4 382 39.0 39.2
Ad-Val Energ 0.8 0.2 0.3 0.3 0.4 0.4 0.2
Ad-Val Deport-Isot 6.3 5.5 6.1 56 8.3 8.5 6.5
Especif 17.9 18.3 16.7 16.4 16.2 16.4 17.2
P. Alcohol Esp. A/Etilico 0.2 0.1 0.1 0.1 0.2 0.3 0.2
Ad-Val 4.2 6.1 5.1 5.2 5.6 58 6.3
Armas Ad-Val 1.0 1.1 1.1 12 1.2 11 0.9
Adv. Combustible Ad-Val 0.0 0.0 0.0 0.0 71 8.9 7.9
IVA declaracion 736.2 770.1 793.3 805.8 861.2 877.4 922.7
Especial 1122 116.1 125.9 120.5 132.4 195.4 261.2
FOVIAL 68.9 71.2 721 736 79.6 85.6 89.0
Turismo 8.2 8.4 9.0 9.0 10.1 10.5 111
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Tipo de impuesto 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Transporte publico 345 357 36.2 36.9 39.9 43.0 447
INAZUCAR 0.5 0.9 0.6 0.9 0.9 0.8 1.0
FONAT 0.0 0.0 8.1 0.0 0.0 0.0 0.0
Seguridad Publica 0.0 0.0 0.0 0.0 2.0 485 48.9
fé’;’ﬁﬂﬂs Esppuel;:z"f’a"des Contrib. la 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 70 | 666
Derechos Arancelarios 167.3 179.6 199.2 181.3 194.2 206.5 210.7
IVA Importacién 1,065.3 | 1,090.8 | 1,084 | 1,104.2 | 1,073.1 | 9765 | 1,025.8
Oftros 723 65.3 65.9 785 119.9 122.3 122.9

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Ministerio de Hacienda de El Salvador
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