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INTRODUCCION

La década de los noventa en El Salvador significé un replanteamiento de los lineamientos
econdmicos desde la perspectiva del modelo neoliberal y donde se buscaba incrementar los
niveles de crecimiento econdmico a través de recortes presupuestales y metas de inflacion, con
el apoyo financiero del Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. En este contexto,
las politicas tributarias se enfocaron en simplificar los procedimientos de recaudacion
reduciendo la cantidad de impuesto y disminuyendo las tasas impositivas en los impuestos

directos, con el objetivo de buscar la “eficiencia” de la administracion tributaria.

Esto significo una reorientacion del sistema tributario, enfocandose en darle un mayor peso
relativo a la recaudacion via impuestos indirectos. A pesar que estas reformas, aplacaron los
niveles de déficit fiscal que se habian presentado en la década de los ochentas, la situacién no

pudo sostenerse en el largo plazo.

Ahora en El Salvador predomina una situacion de inestabilidad fiscal, al presentarse grandes
tasas de endeudamiento publico y déficit fiscal sostenido; a partir del pobre desempeiio del
Sector Publico no Financiero en materia de ingresos tributarios. Ante esto, diversa literatura
recomienda la aplicacion de tributos directos como via para mejorar estas dificultades
presupuestarias, por su cardcter progresivo y su potencial redistributivo cuando se gravan las
altas rentas. Sin embargo, el tinico impuesto directo significativo en este pais es el Impuesto
sobre la Renta (ISR) y pese a sus recientes reformas, los resultados no terminan de
materializarse sobre la progresividad del sistema tributario y se duda sobre su capacidad de

gravar las rentas del capital y mejorar la distribucion del ingreso.

Si bien el ISR en El Salvador esta dirigido tanto a personas naturales como personas juridicas,
en esta investigacion solo se evaluara al ISR exclusivamente de asalariados, principalmente por
el acceso a la informacion de esta categoria y su vinculacion directa medida a través del ingreso
disponible de las personas con la equidad tributaria y la distribucion del ingreso. Por tanto esta
investigacion se propone analizar y evaluar las vias en que el ISR de personas asalariadas puede
afectar por un lado la recaudacion a través de su capacidad recaudatoria y por otro mejorar la
equidad tributaria y la distribucion del ingreso a partir de su capacidad redistributiva, haciendo
uso de sus dos ultimas enmiendas: la reforma tributaria del afio 2011 y la modificacion tributaria

del ano 2015.



Lo que se busca con esto es responder si la reforma del ISR de asalariados en 2011 tuvo algun
efecto sobre la equidad tributaria, la capacidad recaudatoria y la distribucion del ingreso en El
Salvador y de igual forma si la reciente modificacion de 2015 puede generar algiin impacto
sobre la equidad tributaria, la capacidad recaudatoria y la distribucion del ingreso en este mismo
pais. Todo esto en busqueda de corroborar la hipotesis central del presente estudio: “La reforma
de 2011 y las modificaciones de 2015 del ISR para asalariados, no han contribuido a mejorar

la capacidad recaudatoria, la equidad tributaria y la distribucion del ingreso en El Salvador”

Para esto, el presente trabajo de investigacion se ha organizado en tres capitulos asi como un
apartado de conclusiones y recomendaciones, con el objetivo de identificar y evaluar los
impactos que la reforma de 2011 y la modificacion de 2015 que el ISR de asalariados ha tenido
sobre la equidad tributaria, la capacidad recaudatoria y la distribucién del ingreso en El

Salvador.

Es asi como en el capitulo uno, se presenta un esquema que contrasta los postulados de la
literatura dominante sobre la tributacion —que se basan en los principios de la imposicion
Optima- con los razonamientos que se hacen para las economias en desarrollo, los cuales han
surgido a partir de hechos estilizados que caracterizan a estos paises, como una manera de
enriquecer el debate actual sobre estos temas. Lo anterior con el objetivo de interrelacionar las
nociones teoricas sobre la importancia de la estructura impositiva directa, especificamente, el
impuesto sobre la renta y sus vinculos sobre la capacidad recaudatoria, la equidad tributaria y

la distribucion del ingreso.

Por otro lado, el capitulo dos tiene como finalidad principal, mostrar el desarrollo de la politica
tributaria en El Salvador, desde 1990 hasta 2015, detallando los efectos que éste ha tenido sobre
el sistema tributario en general, y el desenvolvimiento del ISR, en particular. Es a partir del afio
1990 cuando se introducen las politicas tributarias con corte neoliberal que aun siguen vigentes
y por ende se vuelve necesario contextualizar el escenario fiscal de El Salvador a partir de estas
medidas. De igual forma, en este capitulo se expone la configuracion del impuesto sobre la
renta (ISR) de las personas asalariadas a través del marco normativo aprobado en 1991, sus
principales reformas y los esfuerzos por modificar los tramos progresivos, con el objetivo de
reflejar sus efectos sobre la equidad tributaria, capacidad recaudatoria y la distribucion del

ingreso.



El capitulo tres tiene como objetivo realizar un analisis empirico comparativo que permita
evaluar las enmiendas al ISR de asalariados. Para esto se hecho uso de la micromodelacion a
partir de los datos de ingreso salarial y familiar que publica la Encuesta de Hogares con
Propositos Multiples (EHPM) realizada por la Direccion General de Estadisticas y Censos de
El Salvador (DIGESTYC) para el afio 2015, los cuales sirven para determinar el aporte a la
recaudacion —desde un punto de vista teorico- de las familias a partir de las tablas de retencion

de la renta.

Lo anterior, ayudara a determinar los resultados obtenidos después de la reforma del ISR para
asalariados de 2011 y los posibles efectos de la modificacion de 2015 sobre la equidad
tributaria, la capacidad recaudatoria y la distribucion del ingreso en El Salvador a partir de una
comparacion entre indicadores de concentracion y desigualdad para esas enmiendas, Lo
anterior constituye el principal aporte de esta investigacion al analizar y determinar los efectos
de las unicas dos enmiendas al ISR de asalariados. Actualmente ese pais no cuenta con este

tipo de estudios especificos en materia impositiva.

Se espera, que esta investigacion pueda servir como insumo para los tomadores de decisiones
en el area de politicas publicas y que permita constatar la importancia de tomar medidas que
modifiquen la estructura tributaria, como via a mejorar los bajos niveles de recaudacion y las

desigualdades presentes en la distribucion del ingreso en El Salvador.



CAPITULO UNO: ASPECTOS TEORICOS SOBRE LA IMPOSICION DIRECTA

El presente capitulo tiene como objetivo, interrelacionar las nociones tedricas sobre la
importancia de la estructura impositiva directa, especificamente, el impuesto sobre la renta y

sus vinculos sobre la capacidad recaudatoria, la equidad tributaria y la distribucion del ingreso.

Para esto, se ha realizado un analisis critico con base en los hechos estilizados de las economias
en desarrollo en perspectiva con los postulados que se realizan desde la teoria de la tributacion
Optima, especificamente. Esto con el objetivo de plasmar un debate tedrico que pocas veces es

tomado en cuenta en la mayoria de investigaciones sobre esta tematica.

De tal forma, el capitulo se organiza de la siguiente forma: la primera parte se basa en el debate
teorico, que luego se traduce en un andlisis especifico sobre los vinculos que la tributacion
directa tiene sobre la capacidad recaudatoria, la equidad tributaria y la distribucion del ingreso.
Asimismo, se realiza una breve exposicion de la correspondencia actual entre estas tres
variables y sus posibles efectos sobre los sistemas tributarios. Se presenta una sintesis de los
principales trabajos de investigacion relacionados con esta tematica en paises centroamericanos
y especificamente en el caso de El Salvador, que de igual manera servirdn como antecedentes
del papel que juega el impuesto sobre la renta y sus potencialidades en estos paises. En ultima

instancia aparece un apartado de conclusiones.

1.1 Debates tedricos sobre la imposicion directa

Cuando se habla de imposicion directa, se hace referencia a aquella que grava a la persona que
estd destinada a ser el portador final de la carga de pago. La distincion mas ttil es que los
impuestos directos se pueden personalizar o adoptar con las caracteristicas econdémicas y
sociales particulares de los hogares gravados, mientras que los indirectos no pueden ser tan a la
medida y mds bien, se trasladan a toda la poblacion sin importar su nivel de ingreso (Due &

Friedlaender, 1977).

A partir de esto, existe un debate —como el que muestra Atkinson & Stiglitz (1976) — sobre qué

tipo de impuesto deberia tomar mayor preponderancia, la discusion abarca desde los que estan



a favor de la tributacion directa (Lambert, 2004; Sicat & Virmani, 1988), hasta la posicion

contraria (Bird, 2003; Bird & Zolt, 2005).

Desde el punto de vista de la teoria de la imposicion 6ptima —la cual tuvo su inicio con Mirrlees
(1971) — el costo de eficiencia de los impuestos es potencialmente grande y por ende, vale la
pena centrar la atencién en minimizarlos. Desde este analisis, los modelos pueden basarse en
dos tipos: los mas simples asumen mercados competitivos y todo impuesto resulta
distorsionador de la eficiencia econdmica dada, mientras que otros mas sofisticados, introducen
imperfecciones en el mercado y se centran en encontrar el impuesto Optimo que permita
balancear correctamente la distribucion del bienestar y la eficiencia economica, principalmente
aquellos de suma fija (Auerbach & Feldstein, 1985; Lledo et al., 2004; Musgrave & Musgrave,
1992; Slemrod, 1990).

Algunos trabajos como los de Bird & Zolt (2005), Bird (2003) y Mankiw et al. (2009) sostienen,
que la imposicion directa, especialmente una enfocada a gravar el ingreso, puede alterar la
actividad econdmica y producir una presion excedente, es decir, una reduccion de la eficiencia

econdmica o un apartamiento de la optimalidad en sentido de Pareto.

Esta idea es sustentada por una perspectiva de oferta y capacidad productiva, donde el impuesto
sobre la renta,! —especialmente aquel que se incrementa a medida aumenta el ingreso— ha estado
bajo ataque principalmente, porque se presume que perjudica los incentivos econdmicos. Por
un lado, puede alterar la oferta de trabajo disponible y por otro, alterar las decisiones del

productor —es decir la demanda del factor— (Pechman, 1990).

Musgrave & Musgrave (1992) y I. H. Rodriguez (2011), explican el efecto de un impuesto
sobre la renta sobre la oferta de trabajo haciendo uso de la teoria microecondmica. Para estos
autores, el impuesto genera un “efecto renta” que provoca en los individuos un deseo de trabajar
mas para mantener el nivel de ingresos y un “efecto sustitucion” que reduce la recompensa del
trabajo y estimula a los trabajadores a optar por mas ocio. El efecto que tendra mayor peso
relativo dentro de la eleccion del individuo dependerd, en gran parte, del tipo marginal del
impuesto que se aplique; en favor de una tarifa marginalmente constante, debido a su

neutralidad y eficiencia por no ocasionar desincentivos al trabajo.

! Este impuesto puede verse como un gravamen personal recaudado de los individuos sobre la base de sus
ingresos (Due & Friedlaender, 1977)



Contrariamente a esta vision dominante en la teoria de la tributacion, Atkinson & Stiglitz (1976)
enfatizan que lo dificil e interesante de la politica tributaria es la complejidad de caracteristicas
e imperfecciones que dominan al objeto de estudio. Por tanto, esa facilidad con la que la teoria
optima describe y sugiere el tipo de imposicion, no se cumple en la realidad y mas bien, tiene
una relevancia limitada asumir que los individuos son idénticos como para gravarlos de manera

uniforme.

En este sentido, Heady (2001) concluye que las recomendaciones de un sistema fiscal neutral
y uniforme, se basan en los supuestos de que la economia producira un punto eficiente (6ptimo
de Pareto) en la asignacion de recursos y que el gobierno tiene disposicion de una gran variedad
de instrumentos impositivos, que pueden ser combinados para producir el equivalente a los
impuestos sobre la renta. Sin embargo, estos supuestos no parecen apropiados ponerlos en
practica en paises que poseen restricciones en sus poderes fiscales e imperfecciones en los

mercados laborales; reflejando la ineficiencia de estas economias antes de impuestos.

Por ende y con base en lo postulado por Besley & Persson (2013), la naturaleza de la economia
y sus caracteristicas estructurales influyen en la capacidad de fijar impuestos y los tipos

impositivos que puedan utilizarse.

Ante esto, Gordon & Li (2005) y Gupta et al. (2004) resaltan que los modelos de imposicion
optima explican razonablemente las politicas tributarias observadas en los paises desarrollados,
los cuales sugieren que los impuestos sobre el consumo deben dominar el uso de los impuestos
sobre la renta, ya que se consideran menos distorsionadores al ordenamiento hecho por el
mercado. Pero en los paises en desarrollo, las politicas tributarias encuentran obstaculos a su
realizacion, como: grandes sectores informales, falta de datos fiables que permitan el
seguimiento y andlisis efectivo, precaria administracion tributaria y grupos de poder de altos

ingresos que imposibilitan la introduccion de impuestos mas equitativos.

Mas bien, en la dinamica de los paises en desarrollo, el ingreso es ineldstico frente al impuesto
sobre la renta y por ende, no existe dicho efecto distorsionador sobre la demanda y oferta del
factor trabajo, como lo sostiene la teoria ortodoxa microecondomica cuando se discute el

impuesto sobre la renta (I. H. Rodriguez, 2011).
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Por tanto, para los paises subdesarrollados, la politica tributaria sera mas bien, el arte de lo
posible que la busqueda de la optimalidad. No es de sorprenderse, que la literatura y teoria de
la imposicion 6ptima tengan relativamente poco impacto en el disefio de los sistemas tributarios
en esos paises (Tanzi & Zee, 2001). Sin embargo, estos paises han optado por la
implementacion de impuestos indirectos como un efecto de las imposiciones de organismos
multilaterales y la aceptacion de teorias que retomaban caracteristicas econdmicas de los paises

desarrollados.

Es asi, como se vuelve importante para los paises subdesarrollados, aplicar una imposicioén
progresiva como un correctivo deliberado a las fuerzas econémicas espontaneas que producen
continuamente una desigualdad creciente. Kaldor (1963), Ahmed & O’donoghue (2009), Avi-
Yonah & Margolioth (2007) y Arenas de Mesa (2016) afirman, que un sistema graduado de
impuestos al consumo nunca podra tener el mismo €xito que los impuestos sobre la renta y la
riqueza en la correccion de las crecientes desigualdades economicas y el cumplimiento de

ingresos tributarios.

A pesar de esto, estas potencialidades se ven detenidas en los paises en desarrollo por las
complicaciones sistematicas en la puesta en marcha de la imposicion a la renta. A menudo, se
cuentan con margenes para la ampliacion de exenciones y acciones elusivas o evasivas que

impiden el pleno desenvolvimiento de este gravamen (Heady (2001); Burgess & Stern (1993)).

1.2 Imposicion directay su vinculo con la capacidad recaudatoria

Segun Jiménez et al. (2010), la capacidad recaudatoria es entendida como el nivel de ingresos
recaudados por un gobierno que depende de un sistema tributario determinado y un esfuerzo
fiscalizador. Esta se sustenta, en el principio de suficiencia de la imposicion, la cual asegura los

recursos para financiar los bienes y servicios que deben ser provistos por el Sector Publico.

Para lograr la suficiencia del sistema tributario, se dispone de dos herramientas: aumentar la
capacidad recaudatoria y mejorar la eficiencia de la administracion tributaria. La primera de
ellas pertenece principalmente al ambito de la politica tributaria, y tiene que ver con variables
tales como el nivel de las tasas, la amplitud de las bases imponibles, el nivel de las sanciones,

etc. Mientras que la eficiencia de la administracion tributaria, se relaciona con el objetivo de
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reducir la evasion, para lo cual dispone principalmente de sus facultades de fiscalizacion. Es
conveniente tomar en cuenta, que un factor importante que atenta con el principio de suficiencia

son las exenciones, franquicias, deducciones y tratamientos especiales (Jorratt, 1996).

En este sentido, Weller & Ziegler (2008) apoyan la idea que los impuestos sobre la renta y a la
propiedad, que se caracterizan por tener amplias bases y a la vez ser ingresos estables, inciden
positivamente sobre la capacidad recaudatoria. Al contrario, los impuestos indirectos, como los
que gravan el consumo, generan ingresos potencialmente moderados, son relativamente
distorsionadores y dificiles de recaudar. Los sistemas de impuestos sobre la renta, una vez

automatizados, son la forma mas firme y lucrativa de obtener ingresos tributarios.

Arellano & Corbo (2013) sostienen, que aumentar la base del impuesto sobre la renta ademas
de hacer mas eficiente y justo el sistema tributario, reduce la elusion como la evasion y
disminuye los costos de administracion y cumplimiento. Esto es secundado por autores como
Musgrave & Musgrave (1992) y Jiménez et al. (2010), apoyando la idea que la estrechez de las
bases imponibles como el bajo nivel de las tasas efectivas son causa —entre otras cosas- de los
elevados niveles de evasion, asi también como de los tratos preferenciales y las “lagunas”

tributarias.

Desde una vision opuesta a la anterior, Atkinson (1977) y Musgrave (1964) sefialan que un
impuesto sobre la renta es mas dificil de administrar y mas facil de evadir, ya que este implica
una administracion tributaria desarrollada que sea capaz de obtener plena informacion de todos
sus contribuyentes y la efectividad de las tasas marginales. Por tanto, resulta mejor utilizar bases
tributarias simples y tasas uniformes, que altas tasas impositivas que fomentan la evasion de

impuestos, el tratamiento preferencial y limiten el cumplimiento.

Es asi, como Fauvelle-Aymar (1999) concluye que una gran parte de la capacidad recaudatoria
de un impuesto se basara en la capacidad, credibilidad y voluntad politica que posee el Gobierno
para realizar politicas tributarias adecuadas. De esta manera, la capacidad de la administracion
tributaria para el impuesto sobre la renta no sera una prioridad cuando los que tienen el poder
son altamente resistentes a este tipo de impuestos; estos Estados seran aquellos que son

incapaces de aplicar politicas autonomas en general.
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Por tanto, existe un consenso con base en la evidencia empirica (Centrangolo & Gomez Sabaini,
2007; Gémez Sabaini, 2006; Hanni et al., 2015; Jiménez, 2015; Stotsky & WoldeMariam,
2002) que sefiala que en los paises en desarrollo seran los impuestos al comercio o al consumo
los que se implementaran por ser mas factibles politica y administrativamente hablando, a
comparacion que un impuestos sobre la renta. Aunque las bases amplias son deseables en
principio, en la mayoria de estos paises una variedad de barreras estructurales y economicas
impiden la creacion de una base de doble tributacion. Por un lado existe un gran sector informal
que es dificil categorizar y tasar, de igual forma, el porcentaje significativo de personas que
viven en la pobreza restringe la base. Sin embargo, los costos administrativos generalmente se
ocupan de excusa para dar especiales exenciones a favorecidos contribuyentes o grupos de

poder politico, erosionando asi, la estructura del impuesto personal.

Thirsk (1997) y Tanzi & Zee (2001) sefalan, que el impuesto sobre la renta en paises en
desarrollo aporta relativamente poco a la recaudacion y el nimero de individuos que se tasan
es pequeno (mds en la tasa marginal mds alta) en comparacion del funcionamiento razonable

que ha tenido el impuesto al consumo.

Lo anterior contradice las realidades econdmicas de los paises en desarrollo, los cuales —en su
gran mayoria- le han dado un mayor peso a la tributacion indirecta sobre la directa y esto no ha
generado niveles suficientes ni sostenidos de ingresos tributarios. Por tanto, a pesar que la
administracion de un impuesto al consumo pareceria tener un mejor desenvolvimiento sobre la

capacidad recaudatoria, esta no se ha materializado en paises como EI Salvador.

Newbery & Stern (1987), Sicat & Virmani (1988) y Alm et al. (1991) defienden, que este débil
aporte de la recaudacion se relaciona en gran medida, por los altos niveles de exenciones y
subvenciones existentes dentro del marco legal del impuesto sobre la renta, que conllevan a
précticas elusivas por parte de los contribuyentes. Por ende, esto afecta los ingresos tributarios,
el crecimiento de la base impositiva se desalienta y se incrementan los costos de administracion
tributaria. Segun Jorratt (1996), la eliminacion de exenciones puede ser una fuente importante

de aumento de recursos fiscales de igual forma, que una tasa de reduccion de la evasion.

Es decir, seria incorrecto dar un juicio de valor en contra de la tributacion directa en paises

donde la aplicacion del impuesto a la renta —especificamente- ha sido truncada por el
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tratamiento preferencial a ciertos contribuyentes y otras medidas que disminuyen la base

impositiva.

De tal forma, Gomez Sabaini & Moran (2016) sostienen que las potencialidades del impuesto
sobre la renta referente a la capacidad recaudatoria estan presentes siempre y cuando su base
no se vea erosionada. Es decir, el avance hacia una mayor presion tributaria como participacion
del impuesto sobre la renta, implica que se realicen acciones complementarias, como disminuir
los tratamientos preferenciales y las exenciones que generan inequidades y promueven
implicitamente el incumplimiento tributario y generan pérdidas de recaudacion fiscal bruta. Por
tanto, la imposicion de este tipo de impuesto implica que se acompafie de otras medidas
relacionadas con el disefio de la estructura tributaria y con el fortalecimiento de la

institucionalidad.

De tal forma, paises como El Salvador que cuenta con problemas estructurales que dificultan la
administracion tributaria, serd necesario la aplicacion de un impuesto a la renta o a la riqueza,
que genere niveles sostenidos de ingresos al Estado. Es claro, que este tipo de paises en los que
los niveles de pobreza y desigualdad son significativos, se requieren de constantes programas
sociales que idealmente deben financiarse con ingresos estatales y en su defecto, deuda externa.
Por tanto, para los efectos de esta investigacion, se entenderd que la tributacion directa es
deseable en aquellos paises donde los ingresos tributarios son escasos y se presentan niveles
significativos de desigualdad en el ingreso y mas bien, son las exenciones y deducciones al

impuesto las que minan su capacidad recaudatoria.

1.3 Imposicién directa y su vinculo con la equidad tributaria

Para Jiménez et al. (2010), la equidad es un término multidimensional, cargado de
connotaciones valorativas para expresar las relaciones de los poderes publicos con los
ciudadanos, bajo la hipotesis de igualdad entre los mismos. Desde la teoria de la tributacion, la
equidad se vincula con la actuacion de estos poderes publicos para asegurar a los ciudadanos

un trato igualitario y justo.

Tal como sefialan Musgrave & Musgrave (1992) y Jorratt (2011), el principio de equidad

impositiva, hunde sus raices en dos criterios basicos que pretenden justificar la aplicacion y el
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reparto de los impuestos. El criterio del beneficio, alude la necesidad de establecer los tributos
en funcion de los beneficios que los individuos obtienen de los poderes publicos y en este
sentido guarda relacion con la vertiente del gasto; y el criterio de capacidad de pago, pone el

énfasis en la capacidad econdmica de los sujetos para repartir las cargas impositivas.

Segtin Sevilla (2004), el principio del beneficio excluye la posibilidad de desarrollar politicas
redistributivas dado que este principio se vincula con gastos e ingresos y su aplicacion es
limitada por lo dificil que es conocer el beneficio que puntualmente recibe cada ciudadano. Por
otro lado, la imposicion de acuerdo con la capacidad de pago requiere que las personas con los
mismos ingresos paguen lo mismo y que las personas con mayor capacidad paguen mas; el

primer caso se hace referencia a la equidad horizontal y en el segundo a la equidad vertical.

La equidad horizontal precede a la equidad vertical. La equidad vertical indica el pago de los
tributos segun el nivel de ingreso; personas con ingresos superiores gravarlas mas y viceversa.
Se dird que el sistema tributario es verticalmente equitativo si se impone mas a los ingresos
superiores, es decir, el sistema es progresivo; de lo contrario es un sistema regresivo, mientras
que la equidad horizontal, se refiere a que la carga impositiva debe ser igual cuando se tienen

contribuyentes con el mismo nivel de ingresos (Jorratt, 2011; Musgrave & Thin, 1948).

Desde el punto de vista de la eficiencia econdmica, Musgrave (1964), Thirsk (1997) y Stiglitz
(1986), sefialan que una distribucién mas justa de la riqueza serd resultado de un crecimiento
sostenido de la economia; por ende deben priorizarse los objetivos de eficiencia antes que los
de equidad, ya que estos ultimos son vistos muchas veces como nocivos a la inversion y al
crecimiento del producto. Dentro de esta vision, se optara por un sistema tributario simple y
neutral —haciendo uso de impuestos uniformes— que puede estar acorde con la equidad
horizontal —abogando en contra de exenciones y deducciones de los impuestos— pero en

conflicto con la equidad vertical.

Sin embargo, esta estrategia basada en la teoria del “rebalse” no se materializd en paises como
El Salvador, a pesar de la gran prioridad que se le dio a los objetivos de crecimiento econdmico
e inflacion; tasa que en la actualidad ronda el 2% del crecimiento anual del PIB. Por tanto,
argumentar que una distribucion mas justa del ingreso o riqueza sera el resultado de medidas

“eficientes”, no se ha podido corroborar con las realidades latinoamericanas en especial.
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Ante esto, Martner et al. (2013) respalda la idea que la neutralidad impositiva absoluta es
imposible e incluso indeseable cuando se definen metas prioritarias como la suficiencia
recaudatoria y la justicia distributiva. Jiménez et al. (2010) identifica, que el principio de
equidad de los impuestos es el que mas interés suscita cuando se plantea un proceso de reforma
fiscal, donde se espera que el sistema tributario sea equitativo en la distribucion de las cargas
fiscales entre los distintos sujetos que forman la colectividad; se vincula con la funcién de

redistribucion de la renta y la riqueza que debe desarrollar el Sector Publico.

Kaldor (1963), Lambert (2004), Gomez Sabaini (2005) y Ahmed & O’donoghue (2009)
concuerdan, que los impuestos que mas potencialidades de incidencia tienen sobre la equidad
tributaria son los impuestos directos, en los que destacan los impuestos sobre la renta personal
y en menor medida el impuesto sobre la renta de las sociedades, por su aporte progresivo. Para
Arenas de Mesa (2016), la equidad horizontal es la base de un buen disefio tributario y la

equidad vertical es cada vez mas importante en términos de los potenciales efectos distributivos.

Pechman (1990) respalda la idea, que una sustitucion de un impuesto sobre la renta por un
impuesto al consumo no puede ser justificada por razones tedricas o practicas, mas cuando
existe el peligro de que este cambio aumente en gran medida la concentracion de la riqueza. A
pesar de esto, recientemente se ha revivido la nocién que la medicion de acuerdo a la capacidad
de pago estd mejor relacionada con el consumo que con los ingresos, basada en la concepcion
de que un impuesto sobre la renta progresivo afecta los incentivos para trabajar y ahorrar. Sin
embargo, este autor recalca que esta nocion es dificil de medir y al contrario, existe evidencia

empirica que las horas de trabajo no se modifican en respuesta a mayores niveles de impuesto.

Maés aun, el trabajo empirico de Mahon (2012) para paises en desarrollo demuestra que la
incidencia generalizada del uso de impuestos al consumo —especificamente al Valor Agregado
(IVA) — tiene un efecto regresivo, y el impuesto sobre la renta resulta tener un efecto progresivo

en todos los paises de su muestra.
De acuerdo a Jiménez et al. (2010), la realidad de las economias en desarrollo —las cuales

presentan altos niveles de concentracion del ingreso— hacen deseables los vinculos entre politica

tributaria y equidad distributiva y la puesta en marcha de impuestos al ingreso progresivos.
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Incluso los paises donde la desigualdad en el ingreso y la pobreza no parecen ser un problema
—como los paises nordicos—, poseen altos niveles de impuestos al ingreso y a la riqueza,
demostrando que muchos de los niveles de inequidad existentes en los paises en desarrollo

pueden tratarse con impuestos progresivos.

No obstante, y como evidencian Tanzi & Zee (2001), en la mayoria de paises en desarrollo, se
violan los dos principios basicos de una politica tributaria: simetria e inclusion, los cuales
garantizan un trato fiscal igualitario sin importar la fuente de ingreso y la captura de alguna
corriente de ingreso. Por un lado, Arellano & Corbo (2013) mencionan, que los regimenes
especiales y exenciones al impuesto sobre la renta rompen con la equidad horizontal. Por tanto,
es necesario que todos los ingresos sean tratados de la misma forma ya sean por sueldos,
salarios, dividendos, intereses, ganancias de capital, utilidades u otros. Gupta et al. (2012)
afiaden, que los altos niveles de incumplimiento tributario combinados con los altos niveles de
exenciones y deducciones atentan contra la progresividad del impuesto y el cumplimiento de la

equidad vertical.

Por tanto, a pesar que teoricamente los impuestos sean progresivos mucho dependera la
significancia que tienen los tratamientos diferenciados dentro de la estructura impositiva. Lo
anterior se relaciona, con la voluntad que tengan las autoridades fiscales en hacer valer un
sistema impositivo efectivamente equitativo y el poder de negociacion con las elites
econdmicas. Segun Schneider (2014), para el caso de El Salvador, la administracion tributaria
no ha tenido como prioridad incorporar impuestos que hagan mdas equitativo el sistema
tributario, sino que las decisiones han sido llevadas a cabo por diversas elites que son resistentes
a los impuestos mas redistributivos; reflejando las bases mismas sobre las cuales erige la

sociedad y el poder politico

A manera de sintesis, parece dificil para los paises en desarrollo garantizar la eficiencia
econémica y a su vez, la equidad tributaria. Mas bien, en este tipo de paises altamente
desiguales economicamente hablando, la formulacion de impuestos deberia estar orientada a
mejorar esas inequidades que contrae el mercado; priorizar la eficiencia econdomica antes que
la equidad en paises en desarrollo obstaculizard la capacidad de mejorar los niveles
inequitativos del ingreso. De igual forma, existe evidencia empirica que comprueba las
dificultades que los impuestos indirectos ocasionan en términos de equidad tributaria, por lo

que cobra relevancia el potencial que poseen los impuestos directos.
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1.4 Imposicién directay su vinculo con la distribucion del ingreso

Tal como plantean Musgrave & Musgrave (1992), el sector publico debe cumplir con su funcion
de distribucion, que desde el punto de vista de la imposicidn, se satisface con un esquema que
combine una imposicién progresiva de la renta de las familias con ingresos superiores y
subvencion a las de menor renta. Estos autores subrayan, que dicha tematica ha sido poco
abordada en el andlisis econdmico moderno, el cual se ha basado explicitamente en la eficiencia
economica y el abordaje dado desde el punto de vista del 6ptimo de Pareto, el cual contribuye

poco a la resolucion de las cuestiones de distribucion.

Para Sen (2001), la economia del bienestar sustentada en el principio bésico de la relacion de
los equilibrios competitivos y el 6ptimo de Pareto aportan poco a los andlisis de desigualdad,
ya que eluden por completo los juicios sobre la distribucion del ingreso. Esto se debe, a que el
estudio no se centra en los temas que implican conflicto entre los individuos (o grupos o clases)
diferentes y al contrario, el concepto del 6ptimo de Pareto tiene como finalidad eliminar estos

dichos juicios distributivos y no tiene ningin poder de discriminacion.

De tal forma, la politica tributaria puede influir en la distribucion de ingresos de un pais de dos
formas distintas: primero, mediante la captura de fondos para ser dedicados a gastos publicos
siendo un componente importante del financiamiento de las politicas publicas mejorando asi,
la “distribucién primaria”, aquella que se determina en el mercado. Por otro lado, puede influir
en la estructura de la distribucion de rentas mediante un sistema de impuestos progresivos
procurando un cambio en la “distribucién secundaria”, aquella que se determina luego de

aplicada la politica fiscal (Centrangolo & Gémez Sabaini, 2007; Jiménez et al., 2010).

Jorratt (2011) y Gomez Sabaini & Mordn (2016) argumentan, que esta caracteristica
redistributiva de los impuestos se asocia principalmente con el concepto de equidad vertical, y
de una manera indirecta con la equidad horizontal, por ende, esta funcion solo puede

satisfacerse por un conjunto de impuestos directos sobre la renta.

Como mencionan Sicat & Virmani (1988), el impuesto sobre la renta es el instrumento mas
usado para conseguir una redistribucion en el ingreso y el cual ha estado en el centro de la
discusion por el supuesto efecto distorsionador de las altas tasas marginales. Bird & Zolt (2005)

y Bird (2003) sustentan esta vision, y mencionan que las tasas progresivas como las que gravan
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a la renta no so6lo distorsionan el orden econdmico, sino que a la larga son inefectivas en
redistribuir el ingreso, mas aun; son mayores las potencialidades que posee un impuesto al
consumo sobre la distribucion del ingreso. Mientras que otros autores como Arenas de Mesa
(2016), afirman que la redistribucion del ingreso puede lograrse de manera mas efectiva con el

gasto publico social que con la aplicacion de sistemas tributarios progresivos.

Opuesto a estas visiones, Musgrave & Musgrave (1992) justifican que aunque la redistribucion
implica inevitablemente un coste de eficiencia en términos econondmicos, esto no supone en si
mismo, una razoén concluyente en contra de estas medidas. Por otro lado, Jiménez et al. (2010)
plantea, que en sociedades desiguales, no basta con la politica redistributiva que se puede hacer
a partir del gasto publico sino que resulta importante el rol que juegan los sistemas impositivos
en pos de una mayor equidad en la distribucion del ingreso. Gemmell & Morrissey (2005)
apoyan este punto de vista, y argumentan que en paises de bajos ingresos es un enfoque
peligroso suponer que el gasto social podra redistribuir, ya que a menudo este es regresivo y

por tanto, la distribucion a partir de las cargas fiscales sigue siendo importante.

Es decir, los altos niveles de desigualdad en las economias en desarrollo hace deseable la
aplicacion de politicas fiscales que ayuden a mejorar la distribucion del ingreso. No se puede
pensar que bastara con el gasto publico social que se haga si no se tienen los recursos para
financiarlo y mas cuando no se tiene claro si la aplicacion efectiva de los impuestos grava en

mayor medida a aquellos que pueden pagar mas.

Segun Morley (2000), las brechas entre el ingreso promedio de los ricos y los que les siguen en
la pirdmide de ingresos genera una desigual distribucion del ingreso a medida que esta brecha
aumenta. Los altos niveles de desigualdad estan asociados con altos ingresos relativos en la
cuspide misma de la distribucion, es decir, esta estrechamente vinculada con los incrementos
del ingreso relativo del decil superior. De esta manera, una gran desigualdad en la distribucion
del ingreso trae dos implicaciones para los impuestos: primero, el exceso significativo de los
ingresos mas altos sobre la media indica que es deseable tasar sustantivamente a los ricos; y
segundo, si un alto grado de la poblacion es pobre, se veran favorecidos con la redistribucion

que se realizara.

Pese a esto, Newbery & Stern (1987) afirman que tasar a los contribuyentes con mayores

ingresos se complica cuando se toma en cuenta que, primeramente, sus ingresos provienen de
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la inversion lo que lo vuelve dificil de gravar, mas si se sabe que estos poseen cotos de poder y

muchas veces, son los arbitros finales del disefio de la politica tributaria.

Tanzi & Zee (2001), evidencian que en los paises en desarrollo, el ingreso tiende a estar
desigualmente distribuido, por tanto obtener mayores ingresos tributarios significaria
(idealmente) que los ricos tributen mas que los pobres, pero el poder politico y economico de
los tltimos permite que se evadan reformas fiscales que pudieran incrementar los recursos. Esto
explica por qué los paises en desarrollo no han explotado el impuesto sobre la renta y raras

veces se logra satisfactoriamente la progresividad.

A pesar de que en el caso de El Salvador se ha mejorado significativamente los niveles de
concentracion del ingreso, estos han sido producto principalmente de los ingresos por remesas
y no de las politicas publicas del Estado. Mas atn, Stiglitz (2003) y Urdiales & Gallardo (2012)
asocian el patron concentrado de distribucion del ingreso que caracteriza a los paises en
desarrollo —especialmente la zona latinoamericana- con la supremacia de los impuestos al
consumo. Para estos autores, en paises con una muy alta concentracion del ingreso y altos
indices de pobreza, se requiere una reforma tributaria progresiva centrada en el impuesto sobre
la renta, buscando combatir el problema de la evasion y elusion fiscal para elevar la

recaudacion, sin descuidar el objetivo de equidad.

Por tanto, para los efectos de esta investigacion, se considerara fundamental los vinculos
teoricos que existen entre el mejoramiento de la distribucion del ingreso a partir de la aplicacion
de impuestos directos, tal y como lo han corroborado gran porcentaje de estudios empiricos,

demostrando que es un area a fortalecer dentro de la politica fiscal.

1.5 Capacidad recaudatoria, equidad tributaria y distribucion del ingreso

Segun Valle (2001), la literatura moderna parece haber reforzado el principio de suficiencia
impositiva y se vuelca a una reciente preocupacion por el equilibrio presupuestario, donde se
reclama la necesidad de la capacidad recaudatoria en la imposicion. Por otro lado, la equidad la

basan en el principio de generalidad® y, a pesar que se acepte —en general-, la presencia de una

2 Enfocando la equidad a eliminar la evasion y la elusion.
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progresividad moderada, esta se basa en la determinaciéon de un minimo exento mas que en
variaciones muy intensas de los tipos impositivos marginales. Esto se debe, a la constante
preocupacion de los supuestos efectos distorsionadores que genera la progresividad sobre las

decisiones econdmicas basicas.

Por tanto, autores como Musgrave & Musgrave (1992) sostienen que un nivel alto de
imposicion pero moderadamente progresivo, puede tener un mayor impacto sobre la

distribucion de la renta que un nivel bajo de recaudacion, pero con fuerte progresividad.

De tal forma, sera frecuente encontrar reformas tributarias que se centren en la capacidad
recaudatoria del impuesto sobre la renta —incluso a corto plazo- sustituyéndola por una mayor

progresividad de las tasas marginales.

Martin Seco (2010) vincula esta situacion al principio de simplificacion del sistema tributario.
A pesar que esta sea una caracteristica deseable, entra en contradiccion con la equidad que se
asocia a impuestos mas complejos o personalizado que se adaptan a la capacidad de pago del
contribuyente. Los impuestos mas simples, suelen ser los mas injustos por su incapacidad para
discriminar en funcion de las condiciones del sujeto. Méas atin, si esta simplificacion se centra

en las tarifas y no en la forma de recolectar el impuesto sobre la renta.

Contrariamente a esta vision dominante, Jiménez et al. (2010) recalca que no sélo deberia
importar la carga tributaria sino la composicion de la misma para mejorar sustancialmente los
niveles de recaudacion y de distribucion del ingreso. Respaldando esta idea, Martin Seco (2010)
argumenta que la suficiencia y la equidad de un sistema fiscal exigen una pluralidad de
impuestos complementarios y debidamente armonizados, que graven las manifestaciones de

capacidad econdmica de los ciudadanos.

1.6 Antecedentes para el contexto latinoamericano

A pesar que para el caso de El Salvador no existe una amplia variedad de estudios que analicen
detalladamente el desenvolvimiento del impuesto sobre la renta, a nivel latinoamericano si
existen investigaciones que tratan de evaluar los efectos de reformas impositivas sobre la

capacidad recaudatoria, y en especifico, sobre la equidad tributaria y la distribucion del ingreso,
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las cuales estan lideradas por aquellos documentos elaborados por la Comision para América
Latina y el Caribe (CEPAL). La metodologia mas usada en este caso, es la comparacion del
ingreso —como medida de bienestar- antes y después de la aplicacion de impuestos, a la luz de
indicadores basados —generalmente- en curvas de Lorenz e indices de Gini, que posibilitan
conclusiones al respecto. Algunos de estos estudios, se detallan a continuacién y han sido

tomados como antecedentes para esta investigacion.

Desde el analisis de CEPAL (2014), este asocia la baja capacidad recaudatoria de la region
latinoamericana con la débil imposicion sobre la renta personal en la mayoria de paises. Los
autores enfatizan, que el sesgo hacia la imposicion aplicada al consumo como las estrechas
bases imponibles de los impuestos sobre la renta, junto con el alto grado de incumplimiento
impositivo y evasion, han limitado la capacidad de los sistemas tributarios de promover la
igualdad y, en algunos casos, de contar con recursos para impulsar los objetivos del desarrollo.
Esto lo contrastan con paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE) y de la Union Europea, los cuales poseen una recaudacioén via impuestos directos
aproximadamente del 20% al 35% con respecto al PIB, mientras que en América Latina este

porcentaje se reduce al 5.4% para el afio 2010.

En esta misma linea, Gdmez Sabaini & Rossignolo (2014) analizan la capacidad recaudatoria
del impuesto sobre la renta a través del ingreso maximo y minimo gravable como porcentaje
del ingreso per capita. Los autores encuentran que en paises desarrollados, el monto a partir del
cual se comienza a aplicar la tasa marginal maxima es de 3 0 4 veces el PIB per cépita, mientras
que en varios paises latinoamericanos dicha cuota recién comienza a tener efecto a partir de 8.5
veces el ingreso per cépita, demostrando la poca capacidad que poseen las instituciones

tributarias en mejorar los niveles de recaudacion.

De igual forma, CEPAL (2016) también respalda la idea que la brecha recaudatoria entre
América Latina y los paises desarrollados se debe al bajo aporte del impuesto personal. Si bien
la carga del impuesto a las empresas en América Latina se compara favorablemente con la de
la OCDE, no sucede lo mismo con el impuesto al ingreso de las personas fisicas. Los autores
asocian este pobre desempefio con la existencia de numerosas deficiencias estructurales en el
codigo tributario: uso generalizado de gastos tributarios, niveles relativamente altos de renta
exenta y tasas impositivas marginales generalmente mas bajas que en los paises de la OCDE;

afectando los potenciales del impuesto personal sobre la equidad.
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En este sentido, Jorratt (2011) evalta la equidad horizontal y vertical del impuesto sobre la
renta para algunos paises latinoamericanos (Ecuador, Guatemala y Paraguay) a partir de un
analisis de ingreso pre y post impuesto, haciendo uso de las encuesta de ingreso y gasto de los
paises y de la evaluacion de indicadores establecidos. Referente a la equidad vertical, el autor
encontro que para los tres paises, el impuesto sobre la renta resulta ser progresivo. No obstante,
la contribucién absoluta a la equidad resulta ser escasa como consecuencia de la baja
recaudacion del impuesto, vinculado con el uso generalizado de exenciones, deducciones,
créditos y otros tratamientos preferenciales al ingreso. Por otro lado, el andlisis de equidad
horizontal del impuesto resulta altamente inequitativo en la tributacion actual para los tres
paises, debido a la variabilidad de magnitudes en el pago de impuesto de personas con similar

nivel de renta.

De igual forma, Jorratt (2011) analiza simulaciones de posibles reformas al impuesto sobre la
renta, encontrando que la ampliacion de la base a través de la eliminacion de gastos tributarios,
permitiria triplicar la recaudacion en los paises tratados y mejorar la distribucion del ingreso,
permitiendo reducir el indice Gini en un rango que va desde 0.03 puntos hasta 0.06

(dependiendo el pais).

Hanni et al. (2015), retomando la metodologia utilizada por Jorratt (2011), analiza los efectos
del impuesto sobre la renta de 17 paises de América Latina para el afio 2011. Los resultados
sefialan, que en general, dicho impuesto disminuye la desigualdad de la distribucion del ingreso
cuando se le conjuga con las transferencias publicas en efectivo. Al revisar las tasas marginales
legales, se evidencia que en la mayor parte de los paises de la region, el 90% o mas del impuesto
es soportado por el 20% de ingresos mas elevados, pero al evaluar las tasas efectivas que pagan
los individuos pertenecientes al decil de mayores ingresos —luego de asumir la elusion y la
evasion fiscal-, estos apenas alcanzan un valor promedio del 5,4%, existiendo paises donde se

paga solo entre un 1% y un 3% del ingreso bruto.

Estos resultados han sido verificados por Jiménez et al. (2010), Gomez Sabaini (2005), ICEFI
(2012), Agosin et al. (2004) y OXFAM (2014), los cuales argumentan que la equidad del
sistema se ve trastocada no solo por la evasion y elusion, sino por un tratamiento favorable a
los ingresos provenientes del capital o de activos financieros que aquellas generadas por el
trabajo —especificamente para casos como Guatemala y El Salvador. Esto introduce, un factor

desigual en el pago de las rentas de las personas asalariadas — especialmente de salarios de la
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clase media- con respecto a aquellas que lo obtienen por otros medios —de los cuales pertenecen
en su mayoria, a estratos de ingresos altos. Todo ello torna virtualmente inefectivo el impacto
redistributivo de la imposicion a la renta. En otras palabras los autores concluyen, que la accion
de la politica tributaria no logra modificar la distribucion del ingreso de manera relevante en la
region, en parte debido a la baja recaudacion del impuesto a la renta y en parte por el caracter

regresivo del IVA, que compensa el potencial impacto progresivo del primero.

Para el caso del andlisis dirigido a la region centroamericana, Barreix et al. (2009) analizan los
efectos de la politica fiscal sobre la desigualdad del ingreso. Estos autores, en la misma linea
que lo hacen los andlisis para América Latina, resaltan que el impuesto sobre la renta de
personas fisicas a pesar de tener una estructura muy progresiva, tiene un bajo poder
redistributivo producto de su baja recaudacion, la cual apenas alcanza el 1% del PIB para la

mayoria de los paises de la region.

Al realizar una ordenacion por deciles de ingreso individual y considerar los indicadores de
progresion de la tasa media —indicador local de progresividad- y el indice Kakwani —indicador
global-,* Barreix et al. (2009) demuestran que la transferencia del decil 10 al resto de la sociedad
como consecuencia del impuesto alcanzd, como méximo, un 2.1% del ingreso propio. Es decir,
la participacion en el ingreso total del 10% mas rico no se altera sustancialmente luego del
impuesto al ingreso: en El Salvador pasa de 30.7% a 30.1% en el afio 2006, y en Costa Rica de
46.7% a 45.9% para el afio 2004.

Los autores sefnalan, que esto es resultado de la baja recaudacion del impuesto, tanto tedrica
como efectiva. Por el lado de la recaudacion teorica, se explica por un alto nivel del minimo no
imponible sobre las rentas del trabajo y la exoneracion a las rentas del capital —intereses,
dividendos y ganancias de capital. Y por la via de la recaudacion efectiva, se ve afectada por

las dificultades que enfrentan las administraciones tributarias para fiscalizar el impuesto.

Agosin et al. (2005), a partir de un analisis del indice de Gini de Costa Rica, El Salvador y
Honduras para el afio 2000 segun deciles de hogar, concluyen que los sistemas tributarios de

estos paises aumentan la concentracion del ingreso, especialmente en el caso de Honduras.

3 Se les llama indicadores locales pues informan de la progresividad (o regresividad) al pasar de un tramo a otro
de la distribucion del ingreso, pero no aportan una evaluacion global de la progresividad (o regresividad) del
impuesto en cuestion.
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Lo anterior, es sustentado por el estudio de Cubero & Vladkova (2011), donde a partir de un
analisis de los indicadores de progresion de impuesto, deduce que los sistemas impositivos en
Centroamérica son en general regresivos. Mientras que los segmentos mas ricos de la poblacion
pagan el grueso de los impuestos al igual que en otras partes del mundo, los pobres pagan mas
impuestos en relacion con el ingreso. Por otra parte, dado que el IVA o los impuestos a las
ventas son la Uinica fuente mas importante de renta por impuestos para la mayoria de los paises
de Centroamérica, su pronunciada regresividad tiene un efecto tangible sobre la distribucion

del ingreso total.

Para el caso de El Salvador, un estudio que cobra relevancia es el realizado por Menkos (2013),
el cual hace un andlisis de las reformas fiscales de 2009 a 2012, enfatizando en el efecto que
tuvo la reforma del impuesto sobre la renta de 2011 sobre la equidad tributaria y la distribucion
del ingreso; usando como base los deciles por ingreso de hogar que otorga la Encuesta de
Hogares de Propositos Multiples (EHPM) de ese pais. El autor considera, que la reforma del
impuesto al ingreso para asalariados, fue progresiva. El pago del impuesto empieza a realizarse
a partir del quinto decil de ingresos y casi el 80% es soportado por el décimo decil. Sin embargo,
los cambios en las tasas marginales respecto a la situacion del afio 2010, no provocan una
modificacion dramadtica en términos de redistribucion del ingreso. Mas bien, la distribucion del
ingreso se vuelve mas desigual debido a la accidon del impuesto predominante, el IVA, que es

regresivo.

De igual forma, Burgos et al. (2014) a partir de la medicion de la progresividad de la politica
fiscal en El Salvador, demuestran que el impuesto al ingreso de las personas asalariadas es
progresivo y puede mejorar la distribucion del ingreso en un 2%, medido a través del indice de

Gini para el afo 2012.

Estos resultados han sido respaldados por Acevedo & Gonzélez Orellana (2003), el cual
demuestra que el impuesto a la renta de las personas naturales en El Salvador tiene caracter
progresivo, pero en general, el sistema tributario es regresivo. Sus resultados muestran, un
impuesto a la renta empresarial regresivo y que, con la excepcion del impuesto a la renta
personal, el resto de los impuestos se concentran en los deciles de menores ingresos. Al calcular
el indice de Gini, el informe evidencia que este disminuye con la aplicacion del impuesto a las
personas naturales —al pasar de 50.19 a 50.04- mientras que aumenta en el caso del impuesto a

las personas juridicas —el cual pasa de 50.19 a 50.83. Los autores concluyen, que la
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progresividad del impuesto sobre la renta no es suficiente para compensar la regresividad de la
tributacion indirecta, con lo cual el sistema tributario en su conjunto resulta también regresivo

a lo largo de toda su estructura de ingresos.

De igual forma, Jiménez (2015) y Peréz Trejo (2014), corroboran que el ISR para personas
asalariadas en El Salvador, para los afios 2011 y 2012, posee un efecto redistributivo del 2.5%
aproximadamente para ese periodo. A pesar de eso, ese efecto parece demasiado bajo si se le
compara con paises como México o Uruguay, que para el afio 2011 reportaron una mejora en
el indice de Gini luego de la aplicacion del ISR del 6% y 4%, respectivamente. Mas atin, estos
avances se contraen cuando se evalua el efecto del IVA sobre la distribucion del ingreso, el cual
alcanza para 2012 un aumento del indice de Gini del 3%, generando asi una neutralizacion del

efecto redistributivo del ISR, tal como se habia mencionado con anterioridad.

Por otro lado, las investigaciones de CEPAL (2016) apuntan a que el impuesto sobre las
personas naturales no es efectivo sobre las altas rentas. El decil mas alto en El Salvador —que
para 2012 concentraba el 32% del ingreso real- paga una tasa impositiva efectiva
aproximadamente del 5%, lo cual lo convierte en una tasa excepcionalmente baja si se le
compara con paises como México y Argentina que exceden el 8%. De esta forma, no resulta
sorprendente que el ISR sobre personas fisicas asalariadas sea especialmente débil como
instrumento de redistribucion. Esta situacion se debe, especificamente, a los grandes niveles de

evasion, elusion, exenciones, deducciones y el tratamiento preferencial de las rentas de capital.

1.7 Conclusiones

Es evidente, que la vision actual sobre la imposicion se vuelca hacia un sistema tributario que
haga uso de impuestos Optimos, especialmente uniformes, con el objetivo de no alterar las
condiciones econdmicas preexistentes y mantener la eficiencia. Sin embargo, en el caso de los
paises en desarrollo a partir de sus particularidades y complejidades econdmicas como politicas,
se generan obstaculos para obtener niveles sostenibles de ingresos tributarios que posibiliten el
crecimiento del gasto publico social ante la desigualdad econdmica persistente. De tal forma,
se vuelven relevantes las potencialidades que un impuesto sobre la renta progresivo pueda tener

sobre estos problemas.
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La presente investigacion tomard en cuenta, el aparato teorico que incorpora elementos
caracteristicos y determinantes en los paises en desarrollo, donde la optimalidad parece quedar
en segundo plano cuando se presentan grandes niveles de desigualdad en los ingresos. Esto
significa, no s6lo respaldar que el impuesto sobre la renta cumpla con el principio de suficiencia
y aporte significativamente a los ingresos del Estado, sino que cumpla con los principios de
equidad tributaria basado en un sistema progresivo como motor para la mejora de la distribucion

del ingreso de estos paises.

Sin embargo, los trabajos empiricos evidencia que el grueso de las reformas tributarias de la
ultima década, han optado por brindarle mayor preponderancia a los impuestos al consumo;
otorgandole una significativa consideracion a la suficiencia de los impuestos antes que a la
equidad tributaria. Por tanto, si las reformas tributarias siguen dandole mayor peso a los

impuestos indirectos, la progresividad del sistema tributario no tendrd mayores avances.
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CAPITULO DOS: EVOLUCION HISTORICA DEL SISTEMA IMPOSITIVO Y DEL
IMPUESTO SOBRE LA RENTA EN EL SALVADOR

El presente capitulo tiene como finalidad principal mostrar el desarrollo de la politica tributaria
en El Salvador, desde 1990 hasta 2015, detallando sus efectos sobre el sistema tributario en

general, y el desenvolvimiento del Impuesto Sobre la Renta (ISR), en particular.

Para esto, el presente capitulo se ha organizado en cuatro partes. La primera parte pretende
contextualizar el escenario fiscal de El Salvador a partir de la implementacion de politicas
tributarias con corte neoliberal en la década de los noventas y sus posteriores reformas, hasta
2015. La segunda parte, evidencia la estructura tributaria resultante de las politicas anteriores y
el desempefio administrativo del Estado, en el mismo periodo de estudio. En la parte tercera, se
expone la configuracion del impuesto sobre la renta (ISR) de las personas asalariadas a través
del marco normativo aprobado en 1991, sus principales reformas y los esfuerzos por modificar
los tramos progresivos, con el objetivo de reflejar sus efectos sobre la equidad tributaria,
capacidad recaudatoria y la distribucion del ingreso; finalizando con un apartado de

conclusiones.

2.1 Principales politicas tributarias desde 1990 a 2015

La década de los noventas reflejo la adopcion de un nuevo paradigma donde se priorizaba la
eficiencia econdmica, teniendo un rol central el mercado en la asignacion de los recursos, la
apertura comercial como motor de crecimiento y el sector privado incluyendo el extranjero,

como los encargados de provisionar bienes y servicios (Barreix et al., 2009).

Es asi como en 1989, con el Presidente Alfredo Cristiani en el poder, se implementaron
paquetes de medidas econdmicas con corte neoliberal llamados programas de ajuste estructural
(PAE) y programas de estabilizacion econdmica (PEE), amparados en préstamos otorgados por
organismos internacionales como el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional
(FMI). En este contexto, el nuevo giro de la politica tributaria buscaba establecer un sistema de
base amplia, pocos impuestos, bajas tasas, facil y eficiente de controlar, con vistas a lograr una

organizacion neutral de los impuestos (Galdamez, 1993).
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A partir de esto, segun Barreix et al. (2009), se eliminaron cientos de impuestos y se
reemplazaron por un numero reducido de gravdmenes —preponderantemente indirectos—,
extension de la base imponible y uniformidad de alicuotas. No solo se reform¢ la ley de papel
sellado y timbres, sino que posteriormente se sustituyo por la entrada en vigencia del Impuesto
al Valor Agregado (IVA), se decret6 una nueva Ley del Impuesto Sobre la Renta (ISR) que
redujo las tasas impositivas y se eliminaron los gravdmenes al patrimonio, sucesiones y
herencias, por mencionar algunos. Esto implico, fusionar las Direcciones de Contribuciones
Directas e Indirectas en una sola institucion: Direccion General de Impuestos Internos, con

vistas a mejorar la eficiencia de la administracion.

La Fundacion Nacional para el Desarrollo (FUNDE, 2008) indica, que estos cambios redujeron
el sistema impositivo a cuatro impuestos principales: ISR, IVA, aranceles a la importacion e

impuestos especificos al consumo (gaseosas, bebidas alcohdlicas y cigarrillos).

Pleitez (2001) sostiene que estas medidas dieron como resultado, en el primer quinquenio de la
década de los noventas, una disminucion significativa del déficit fiscal por el aumento de la
carga tributaria, la ampliacion de contribuyentes y la disminucion de la relacion gasto
publico/PIB. Sin embargo a partir del nuevo siglo, estos programas no lograron sus objetivos
en materia de crecimiento econdmico sostenido, a pesar de las subsiguientes generaciones de
reformas estructurales encaminadas a mantener el nuevo modelo econdémico. Mas bien,
reaparece y se profundiza el déficit fiscal, no se logra una estructura tributaria neutral ni
eficiente, se deteriora el ahorro primario y el ahorro corriente, asi como un crecimiento

exponencial del endeudamiento publico.

Para Moreno (2004), aunado al predominio de la tributacion por medio del IVA, la desgravacion
arancelaria iniciada en los noventas y la llegada de los tratados de libre comercio en 2001,
disminuyeron los ingresos tributarios por derechos arancelarios generando presiones sobre la
sostenibilidad del sistema tributario. A esto se suma, la Ley de Zona Francas (1998) que exonera
del pago de impuestos a las maquiladoras y la dolarizacion de la economia salvadorena (2001)
a través de la Ley de Integracion Monetaria, dejando a la politica fiscal como unica herramienta

de politica econdmica.

Es claro, que la politica tributaria fue llevada por el camino de la liberalizacién y minimizacion

de impuestos y por tanto, las reformas efectuadas desde 1996 a 2004 solo se enfocaron en
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mejorar la base tributaria y reducir la elusion y la evasion fiscal. Entre estas se enmarca, la
creacion del Codigo Tributario en 2001, instrumento que concentré en un solo cuerpo legal
todas las disposiciones relativas a la normatividad de los impuestos: principios, derechos,
sujetos, obligaciones formales, procedimientos, régimen sancionatorio, régimen probatorio,

entre otros.

Es hasta la llegada de la administracion gubernamental del presidente Mauricio Funes en 2009,
que se comienzan a implementar una serie de reformas tributarias —en un contexto de crisis
mundial- las cuales tendran como principales objetivos, contar con los recursos necesarios para
financiar los gastos sociales y economicos enmarcados en el Plan Quinquenal de Desarrollo y
por otro lado, mantener en niveles controlables el déficit fiscal a mediano y largo plazo

(Hacienda, 2010).

Cuadro 2.1. El Salvador: Principales politicas tributarias por periodo presidencial.
1989-2015

Alfredo Félix Cristiani (1989-1994)
Creacion de la Direccion General de Impuestos Internos

Eliminacion del impuesto al patrimonio y las exportaciones

Eliminacion de la ley del timbre

Eliminacion del impuesto al camaroén, café, etc.

Creacion de la Ley del IVA con tasa del 10%

Simplificacion y reduccion de impuestos sobre importaciones

Promulgacion de la nueva Ley del ISR que sustituye a la de 1963
Armando Calderén Sol (1994-1999)

Aprobacion de leyes impositivas a productos especificos

Aumento del anticipo a cuenta del ISR del 1% al 1.5%

Incremento de la tasa del IVA al 13%

Ley Orgénica de Administracién Financiera del Estado
Francisco Flores (1999-2004)

Creacion del Codigo Tributario

Eliminacion de los impuestos a la exportacion

Creacion del Fondo de Conservacion Vial (FOVIAL)

Exoneracion del IVA a productos basicos alimenticios y medicinas

Eliminacién del tramo exento de US$8,571.43 en el ISR de las personas juridicas
Elias Antonio Saca (2004-2009)

Contribucion para Victimas de Accidentes de Transito (FONAT)
Liberacion del secreto bancario

Creacion del anticipo a cuenta del ISR para personas naturales (1.5%)
Creacion de nuevas infracciones, sanciones y figuras consideradas como delito de evasion fiscal
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Mauricio Funes (2009-2014)

Creacion del Impuesto a la primera matricula de vehiculos (1% al 10%)

Creacion del impuesto especial al combustible (0.5% al 1%)

Aumento de tasas a productos especificos (bebidas alcohdlicas, gaseosas y tabaco)
Eliminacién de exenciones del ISR a rentas de intereses, titulos y ganancia de capital
Unién de personas y sociedades irregulares como sujetos gravables de ISR
Limitacion de gastos deducibles del ISR

Limites a las exenciones al IVA
IVA a bebidas energizantes
Nuevas medidas de control y fiscalizacion
Aumento de tasas a las personas juridicas (del 25% al 30%)
Aumento de tasas de las personas naturales (del 25% al 30%)
Retencion del ISR a no residentes de paraisos fiscales (del 25% al 30%)
Gravar distribucion de dividendos (5%)
Impuesto minimo a la renta (1%)
Reduccion de la base del ISR personas naturales (aumenta de US$5714.29 a US$9100)
Aumento del anticipo a cuenta (del 1.5% al 1.75%)
Implementacion de la declaracion sugerida del ISR
Salvador Sanchez Cerén (2014-2019)
Impuesto a las operaciones financieras (0.25% a transacciones arriba de US$750)
Eliminacion de la exencion del ISR a propietarios de imprentas y periddicos
Pago minimo de renta (1% sobre los activos netos)
Reformas al Cédigo Tributario

Cambios en los tramos gravables del ISR

Impuesto a la seguridad (aplicado a la telefonia. Tasa de 5% sobre la adquisicion y/o utilizacion de
servicios de telecomunicaciones para la ciudadania en general y una tasa del 5% a las ganancias
netas mayores a US$500,000 para grandes contribuyentes)

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de A. Medina et al. (2014), Lazo (1997), FUNDE
(2008), FUNDE (2009), FUNDE (2013), FUNDE (2014), ICEFI (2007), ICEFI (2012), Stotsky &
WoldeMariam (2002), Acevedo & Gonzalez Orellana (2003), Gallagher (1993), Menkos (2013).

Este proceso comprendid tres lineas: reducir los espacios para la elusion, evasion y contrabando
a través de la creacion de medidas de control; aumento de las tasas impositivas y ampliacion de
la base tributaria en los productos con impuestos selectivos y la creacion de nuevos tributos. En
2011, con la critica situacidn financiera y con la obligacion de cumplir las metas establecidas
en materia de carga tributaria, déficit y deuda con el FMI a través del acuerdo Stand By* firmado

en 2010, el gobierno decidi6 impulsar una nueva reforma tributaria con el objetivo de cerrar las

4 El acuerdo consiste en un préstamo de US$800 millones para 36 meses con el FMI, con el objetivo de contar con
una linea de crédito precautoria para afrontar la potencial crisis financiera ademas de utilizar el acuerdo como una
garantia para acceder a otras fuentes de financiamiento, con el Banco Mundial, Banco Interamericano de
Desarrollo y los mercados internacionales de bonos. Para tener derechos a estos recursos, el pais tenia que cumplir
con metas de carga tributaria, déficit y deuda, asi como otras condicionales en materia de eficiencia en la gestion
financiera del Estado (Menkos, 2013).
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brechas de liquidez de corto plazo. Esta consistid principalmente, en modificaciones
sustanciales a la Ley del ISR y el Codigo Tributario, es decir, predominaron los aumentos de
los tipos impositivos, que destacaron un avance en materia de progresividad logrado en el
impuesto a la renta de las personas naturales, mejoras en la situacion de los contribuyentes
situados en los estratos bajos de la escala progresiva; asi como, la ampliacion de la base del

impuesto (Menkos, 2013).

En agosto de 2014 se aprueba la ultima reforma fiscal en el pais, que en palabras del Presidente
Salvador Sdnchez Cerén, busca gravar a aquellos que tienen una mayor capacidad economica.
Es asi como se implementa, el impuesto a las transacciones financieras y al cheque a partir de
US§750 con una tasa del 0.25% -como una herramienta que puede tasar al sector informal-,
cambios en el Codigo Tributario, gravar con el 1% los activos de las empresas, eliminacion de
la exencidn del ISR a los periddicos, y en 2015, el impuesto a seguridad y reformas a las tasas

progresivas del ISR (A. Medina et al., 2014).

2.2 Sistema impositivo en EIl Salvador

Las politicas tributarias realizadas en 1990, simplificaron la estructura impositiva a partir de la
implementacion de pocos impuestos, leyes breves y sencillas. En este apartado se estudia el
sistema tributario resultante de las politicas tributarias mencionadas anteriormente. La situacion
general se caracteriza por un insostenible manejo de las finanzas publicas, debido —
principalmente- a la insuficiencia de los ingresos estatales y el debilitamiento de la recaudacion

via tributos directos, generando sostenidos déficits fiscales.

2.2.1 Ingresos del Estado
Los ingresos del Sector Publico No Financiero (SPNF), se dividen en ingresos tributarios, no
tributarios, transferencias de empresas publicas e ingresos de capital —constituyendo asi los

ingresos corrientes— y donaciones (Ver grafico 2.1).
Segun las estadisticas del Banco Central de Reserva (BCR, 2016), durante el periodo de 2000-

2016 los ingresos tributarios de El Salvador representan, en promedio simple, el 83% de los

ingresos disponibles para el financiamiento del gasto publico. En segundo lugar, se ubican los
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ingresos no tributarios, que incluyen contribuciones especiales a ciertos servicios estatales,’ las
cuales han perdido importancia relativa, al pasar de representar un 11.6% a un 7% como
contribucion del total. Por otro lado, el aporte de las transferencias de empresas publicas y las
donaciones alcanzan un promedio del 5.8% al 2.7%, respectivamente para el periodo en
cuestion y muestran una disminucion significativa luego de la privatizacion de la mayoria de

empresas publicas.

Grafico 2.1. El Salvador: Estructura de los ingresos totales del SPNF. 1991-2015
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion de BCR (2016).

Segan FUNDE (2008), la alta dependencia que se tiene con los ingresos tributarios, es una
situacion de alerta para las autoridades fiscales, en el sentido de que al no existir otras fuentes
significativas de ingresos, se ven obligadas a buscar, disefiar y ejecutar mecanismos efectivos
para lograr un alto nivel de recaudacion. Esto no es una tarea facil si se toma en cuenta que en
El Salvador existe una baja cultura tributaria por parte de la sociedad civil, los indices de
evasion y elusion fiscal en los principales impuestos son de mucha importancia relativa y la
capacidad de la Administracion Tributaria para ejercer un control efectivo de los

contribuyentes, es limitada.

5> También se conforman por los ingresos provenientes por la venta de servicios de las entidades publicas y multas
cobradas por la administracion gubernamental (A. Medina et al., 2014)

33



Por otra parte, Moreno (1999) enfatiza que a pesar de la estructura regresiva resultante de las
politicas de 1989, éstas han contribuido a mejorar significativamente la recaudacion tributaria.
Tal como muestra el grafico 2.2, ha existido un crecimiento de la recaudacion, y de los ingresos
totales en porcentajes del PIB; alcanzando en 2013 el nivel maximo registrado de 15.4% y

20.1%, respectivamente; mientras que la carga tributaria también alcanz6 su nivel maximo en

2015 conun 15.6%

Grafico 2.2. El Salvador: Ingresos totales, recaudacion y carga tributaria. 1990-2015
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion de BCR (2016) y Hacienda (2015d).
Nota: la carga tributaria, la recaudacion y los ingresos totales son valores netos, es decir se
les ha descontado la devolucion de impuestos.

Para 2015, segtin datos del Ministerio de Hacienda, los ingresos totales del Estado fueron de
US$5,157.6 millones, aumentando 3.91% si se le compara con los ingresos totales de 2014,
mientras que la recaudacion tributaria del Gobierno Central alcanzoé los US$3,918.9 millones
luego de devoluciones, creciendo en un 3.90% con respecto a 2014. Con estas cifras se
evidencia, que el 75% de los ingresos totales del Estado coinciden con los ingresos obtenidos
en la recaudacion tributaria y por tanto, el desenvolvimiento de la recaudacion determinara los

ingresos estatales.

Autores como Menkos (2013) y FUNDE (2014), concluyen que los efectos de las reformas de

2009 y 2011 fueron modestos, al no atacar problemas como la ineficiencia, inequidad y falta de
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neutralidad del sistema impositivo, sino en aumentar los fondos de recaudacion en el corto
plazo. A pesar de esto, las reformas no lograron alcanzar los montos esperados de recaudacion;
con la reforma de 2009 el gobierno esperaba recaudar un 1.2% con respecto al PIB pero los
resultados solo lograron un 0.49% del PIB, de igual manera, la reforma de 2011 cumpli6 con el

72% de lo esperado en cuestion de recaudacion.

Para Jiménez et al. (2010) y CEPAL (2013), pese al crecimiento de la recaudacion y la carga
tributaria, esta sigue siendo baja si se le compara con otros paises de la region latinoamericana®
(donde la carga tributaria ronda los 21.3%) e incluso con el nivel de desarrollo del pais; la
principal causa la relacionan con la baja recaudacion —en términos del PIB- de los impuestos

directos.

Acevedo & Gonzélez Orellana (2003), vinculan la baja carga tributaria con la persistencia de
algunas exenciones y sobre todo, de amplias deducciones; las cuales dan un tratamiento
diferenciado o dejan afuera a las rentas seglin su fuente y las que se gravan, pueden optar por
una cantidad considerable de deducciones (Ver cuadro 2.3). Por otro lado, si se toma en cuenta
el alto grado de informalidad que presenta la economia salvadorea —aproximadamente el 60%
respecto al PIB— no permite hacer participe a muchos trabajadores en los derechos y
obligaciones tributarias. ICEFI (2012) y Beneke et al. (2015) sefialan, que el volumen de
recursos sigue siendo insuficiente de cara a las necesidades de gasto e inversion publica, mas

aun, cuando presentan tanta volatilidad ante el crecimiento econdmico.

2.2.2  Déficit Fiscal y Deuda Publica

Las reformas fiscales emitidas a principios de la década de los noventas, estuvieron enfocadas
a manejar los altos niveles de déficit fiscal persistentes desde la década de los ochentas. A pesar
de esto, hoy se sabe que estas politicas fracasaron en su intento de superar los cronicos
desequilibrios fiscales; al pasar del 0.1% de déficit fiscal con respecto al PIB en 1995 a 3.3%
en 2015. Otros problemas, como la gran desigualdad econdémica no fueron tomados en cuenta

a la hora de disenar las reformas econdmicas, mas bien se pensaba que estos problemas se

® La carga tributaria directa de los paises desarrollados se sitiia en 10 puntos del producto por encima de la de
América Latina. Més ain, la recaudacion proveniente de impuestos a los ingresos y al patrimonio .en relacion con
el PIB- en América Latina es la mas baja del mundo, incluso los paises africanos recaudan mas que los
latinoamericanos por estos conceptos (Jiménez et al., 2010).
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aliviarian como consecuencia del crecimiento econdmico, hipotesis que no pudo verificarse
porque el crecimiento econémico no se materializé’ (Barreix et al., 2009; Lara, 2003; Moreno,

2004).

Segun Hacienda (2013), los periodos de altos niveles de déficit fiscal se han debido al
incremento de inversiones publicas luego de fendémenos naturales, mayores programas sociales
y medidas compensatorias para mitigar el alza de los precios del petréleo y los efectos de la

crisis financiera mundial.

Gréfico 2.3. El Salvador: Déficit Fiscal del SPNF y Crecimiento Econdmico. 1991-2015
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion de Hacienda (2013) y Hacienda (2015b).

Tal como muestra el grafico 2.3, el déficit fiscal posee una relacion directa con la tasa de
crecimiento de la economia, cuando hay tasas de decrecimiento del PIB, el déficit se intensifica.
Presumiblemente, la explicaciéon se relaciona con la naturaleza del sistema tributario
salvadorefio, donde las caidas del crecimiento econdémico generan presiones en el consumo y

esto se refleja en la recaudacion de los ingresos tributarios.

7 El Salvador cuenta con una tasa de crecimiento promedio del 3.0% desde 1990 a 2015 y en los tltimos cinco
afios, ha sido del 2.0% (BCR, 2016).
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Esta situacion muestra, que las ultimas reformas fiscales no han sido suficientes para disminuir
los niveles de déficit fiscal, que en el Gltimo quinquenio han promediado alrededor del 3.8%
del PIB. De igual forma, no han dado soluciones a los permanentes problemas de liquidez que
sufre el gobierno y que son la causa de la usual y acelerada emision de deuda de corto plazo
(LETES) y la creacion de grandes cantidades de deuda flotante con proveedores de bienes y
servicios, receptores de transferencias corrientes y de capital, entre otros; evidenciando asi, un

claro agotamiento del espacio fiscal (FUNDE, 2014; Menkos, 2013).

Gréfico 2.4. El Salvador: Deuda total del Sector Publico. 1991-2015
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion de BCR (2016).

Esta situacion de alto endeudamiento se evidencia en el grafico 2.4, que para el afo 2015
alcanza los US$16,586.42 millones compuestos por un 30.2% de deuda interna y 34% de deuda
externa. Es preciso sefialar, que un factor que ha desmejorado las finanzas publicas en la tltima
década, es el creciente costo fiscal asociado a la privatizacion del sistema de pensiones en 1998
y la creacion en 2006 del Fideicomiso de Obligaciones Previsionales (FOP), que ha originado

un importante aumento en la deuda publica total.

37



2.2.3  Estructura tributaria

Las reformas estructurales estuvieron enfocadas a simplificar la estructura impositiva en el pais,
dandole mayor preponderancia a la tributacion indirecta. En 1990, El Salvador contaba con tres
impuestos directos: el ISR, el Impuesto al Patrimonio y el Impuesto a la transferencia de
propiedades. El mas importante de ellos era el ISR, equivalente al 78% de la tributacion directa,
seguido del impuesto al patrimonio, vigente hasta 1993, y el Impuesto sobre la transferencia de
bienes raices, que ha reducido su participacion de un maximo del 11% en 1992 al 0.51% en
2015. Con la eliminacion del impuesto a la propiedad de bienes inmuebles, el fisco salvadorefio
dejé de percibir alrededor de 0.3% del PIB, y con la eliminacion de los impuestos a las
sucesiones, donaciones y las modificaciones al impuesto sobre transferencia de bienes raices,

adicionalmente se redujeron los ingresos en 0.1% del PIB (Jiménez et al., 2010).

Cuadro 2.2. El Salvador: Ingresos tributarios por tipo de impuestos. 1990-2015
-porcentaje de participacion en el total-

Ingresos Tributarios 1990 2000 2015
Impuestos sobre la renta 23.10 31.92 39.51
Impuesto sobre el patrimonio 3.98 - -
Impuesto sobre transferencia de propiedad 2.30 0.86 0.51
Total Impuestos Directos 29.38 32.79 40.03
Aranceles de importacion 14.80 10.46 4.87
Aranceles de exportacion 8.13 0.00 0.00
Timbre fiscal/IVA 32.45 53.12 48.53
Impuestos a productos especiales 15.19 3.62 4.07
Otros impuestos 0.05 0.01 2.50
Total Impuestos Indirectos 70.62 67.21 59.97

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de Lara (2003), BCR (2002) y Hacienda
(2015b).

Nota: Otros impuestos incluye contribuciones especiales y a partir de 2014, incluye el impuesto
a las transferencias monetarias.

De tal forma, los impuestos indirectos son la fuente mas importante de recaudacion tributaria,
siendo el impuesto general al consumo o IVA el principal con una tasa general del 13%. Desde
1997, representa mas de la mitad de los impuestos cobrados en el territorio salvadorefio, a pesar
de que cuenta con considerable cantidad de exenciones; la mayoria de reformas y programas de

modernizacion de las administraciones tributarias han apoyado la recaudacion de éste. Otros
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impuestos indirectos, como los selectivos al consumo, permanecen con un bajo rendimiento en
la recaudacion debido, en parte, a la utilizacion de impuestos aplicados sobre la cantidad fisica
consumida —llamados especificos- y no sobre el valor.® También, es considerable la caida en la
participacion de aranceles por importaciones y exportaciones, por la entrada en vigencia de
diversos Tratados de Libre Comercio y a la participacion en la Organizacion Mundial del

Comercio (OMC) (Agosin et al., 2004; ICEFI, 2012).

Por el lado de los impuestos directos, el Impuesto Sobre la Renta (ISR) es el que posee mayor
importancia. Este impuesto, cuenta con un régimen de personas juridicas y personas fisicas o
naturales. Las Ultimas reformas tributarias implementadas, especificamente la de 2004, 2009 y
2011, han incrementado el peso relativo del ISR dentro del total tributario. En efecto, este
impuesto pas6 de un 23.1% en 1990 a un 39.5% en 2015 del total de la recaudacion (A. Medina
et al., 2014; Menkos, 2013).

Segun el cuadro 2.2, es claro que la mejora en el desempefio de los ingresos tributarios de El
Salvador ha estado liderada por los dos principales impuestos: el IVA y el ISR, los cuales en
conjunto representan, para 2015, hasta un 88% de la recaudacion tributaria. De igual forma se
evidencia, la caracteristica de un sistema tributario guiado por la tributacion indirecta, a pesar

de las modificaciones cuantiosas al ISR.

Para Moreno (2004), la simplificacion del abanico de impuestos introdujo en la estructura
tributaria un efecto redistributivo negativo, al suprimir algunos impuestos directos y ponderar
en mayor medida a los impuestos indirectos. El sesgo de este conjunto de medidas, ha
descargado su peso sobre los hombros de quienes no cuentan con los mecanismos para trasladar
a otros el pago efectivo de los nuevos impuestos; es decir, estas politicas han limitado la
captacion de ingresos publicos de las personas naturales y juridicas con mayores ingresos,
dejando caer el peso tributario sobre las personas asalariadas quienes a través del ISR e IVA,
sostienen los ingresos del Estado. A partir de lo anterior, Agosin et al. (2005) sefiala que la
distribucion del ingreso personal o familiar en el pais muestra una marcada concentracion,

viéndose acentuada por el impacto regresivo de los tributos.

8 Debido a que un impuesto especifico no toma en cuenta el precio del bien consumido, la inflacién merma su
capacidad recaudatoria y por ende a lo largo del tiempo, el aporte a la recaudacion es menor.
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Para Barreix et al. (2005), los problemas de insuficiencia de los ingresos estatales y permanentes
déficits fiscales, se debe en gran medida a la creciente importancia relativa de los impuestos al
consumo, especificamente el IVA, que genera distorsiones en la economia, atenta contra la
equidad y dificulta la administracién tributaria por las grandes exenciones que se otorgan
principalmente a las empresas exportadoras y el uso de tasa cero. ICEFI (2015) considera, que
los problemas de insuficiencia de ingresos publicos en el pais se deben resolver mediante
esfuerzos por alcanzar una estructura tributaria progresiva, donde la imposicion a las rentas de
capital seria una via de solucion. Por tanto, el sesgo hacia la imposicion aplicada al consumo
como la estrecha base imponible del ISR junto con el alto grado de incumplimiento impositivo
y evasion, han limitado la capacidad del sistema tributario de promover la igualdad y de contar

con recursos para impulsar los objetivos del desarrollo.

Grafico 2.5. El Salvador: Componente ciclico del PIB e Ingresos por ISR e IVA. 1991-
2015
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion de BCR (2016) y Aquino (2015)
Nota: el componente ciclico se ha realizado a través del filtro Hodrick-Prescott, con lambda igual
a 100.

De igual forma, autores como ICEFI (2012) y A. Medina et al. (2014), enfatizan el problema
de la concentracion de los ingresos tributarios en una sola fuente de impuestos. Para ellos, esta
situacion genera mayor vulnerabilidad de los ingresos ante la presencia de choques econémicos,
mas en paises como El Salvador, donde el Presupuesto General de la Nacion depende, casi

exclusivamente, de la recaudacion tributaria.
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Lo anterior se evidencia en el grafico 2.5., tanto los ingresos por ISR como por IVA muestran
la volatilidad de estas fuentes de ingreso segun el ciclo econdmico del PIB. Por ejemplo, en el
periodo de la crisis economica financiera mundial de 2009 los ingresos por IVA, en mayor
proporcion que los del ISR, disminuyen al igual que el PIB de la economia. Esto refleja, la
problematica del SPNF y su inclinacion a los ingresos tributarios por impuestos indirectos, los
cuales se ven altamente afectados por choques externos o crisis mundiales; ocasionando déficits

fiscales que suelen subsanarse con endeudamiento externo, principalmente.

Segiun CEPAL (2014), privilegiar la tributacion directa como medio para ampliar el espacio
fiscal en la fase ascendente del crecimiento, podria subsanar los problemas de liquidez, que se
profundizan en la crisis. Tal como menciona Barreix et al. (2009), es evidente que el ISR debe
encabezar cualquier esfuerzo por aumentar la recaudacion, ya que es un articulador relevante
de la cohesion social considerando que sus reformas sean soportadas por los deciles de ingreso

mas altos.

2.3 Ley del Impuesto Sobre la Renta (ISR)’

La ley del impuesto sobre la renta, que actualmente rige el sistema tributario salvadorefio, fue
aprobada el 21 de diciembre de 1991 bajo el decreto N° 134 sustituyendo a la antigua ley del
ISR emitida en 1963, por no adecuarse a las condiciones econdmicas y sociales del pais,

obstruyendo el crecimiento sostenido de la base del impuesto.

Los objetivos principales abarcan desde, procurar la ampliacién de las bases y la capacidad
recaudatoria mediante la reduccion de exenciones y exoneraciones del impuesto, simplificar la
estructura del impuesto aplicable a las personas naturales -reduciendo tasas progresivas e
igualandolas con las de las personas juridicas- y facilitar el proceso de administracion del

impuesto.

La ley considera contribuyentes, a todas aquellas personas naturales —o fisicas como en el caso

de México— que obtengan a través de su trabajo una renta que abarque: salarios, sueldos,

° Este apartado est4 basado en los principales articulos de la Ley de ISR de 1991 para personas naturales
asalariadas, publicada en el Diario Oficial de El Salvador Tomo 313, N°242.
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honorarios, comisiones y toda clase de remuneraciones o compensaciones por servicios
personales; las cuales estaran sujetas al impuesto contabilizdndose a partir del 1 de enero al 31
de diciembre de cada afio.

Originalmente, la ley contemplaba la aplicacion del concepto de renta mundial (articulo 15) —
que hacia referencia a gravar al contribuyente en funcion de su residencia y no del lugar donde
se encuentre la fuente productora de renta- pero fue modificado bajo decreto legislativo en mayo
de 1992, permitiendo que solo los sujetos pasivos domiciliados en el pais pagaran impuestos
sobre las rentas obtenidas en el territorio nacional. Segiin ICEFI (2016), esta accion corrobor6
la preeminencia del principio de territorialidad como criterio fundamental para la imposicion

del impuesto, dando un trato diferencial a las rentas que se obtienen fuera del pais.

Dentro de la renta no gravable se establecieron los valores en dinero o en especie que un
trabajador reciba de su empleador para desempefiar a cabalidad sus funciones; el valor de los
bienes que un contribuyente recibe en concepto de legado, herencia y donacion, toda vez que
se realice entre familiares. De igual forma, bajo el decreto N° 250 del afio 1992, se excluye
gravar los intereses provenientes de créditos otorgados por instituciones financieras como las
rentas provenientes de ganancias o utilidades de la venta de inmuebles a aquellas personas
naturales que no se dediquen a la compra y venta de estos; rentas que en un principio

consideraba la ley.

Cuadro 2.3. El Salvador: Exenciones y deducciones del ISR para personas asalariadas

Rentas gravadas
e Salarios sueldos, honorarios, comisiones y toda clase de remuneraciones por servicios
personales
A esta se le reduce: La cotizacion al Fondo de Pensiones (AFP) +
La cotizacidn al Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS), Bienestar magisterial o
Instituto de Prevision Social de la Fuerza Armada (IPSFA)

No constituyen Rentas

e Valores recibidos por viaticos para transporte, alimentacion y estadia
e Legados o herencias
e Donaciones

Rentas no gravadas

e Remuneraciones, compensaciones y gastos de representacion del cuerpo diplomatico,
agentes consulares y oficiales extranjeros que residan en el pais

e Indemnizaciones por muerte, incapacidad, accidente o enfermedad

e Jubilaciones, pensiones, montepios

e Remuneraciones, compensaciones y gastos de representacion de personas naturales
salvadorefas en el servicio exterior

e Intereses, premios y otras utilidades que provengan directamente de los depdsitos en
Instituciones Financieras (inferiores a US$25,000)
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e Contratos de seguro
e Los intereses provenientes de créditos otorgados en el exterior
e Premios de Loteria
e Los premios otorgados por la Asamblea Legislativa o los dados a trabajadores publicos
por servicios relevantes prestados a la Patria
Deducciones

e Servicios hospitalarios
e Pagos de colegiatura o escolaridad
e Cuota patronal pagada al Instituto Salvadorefio del Seguro Social por trabajo doméstico
e Cuotas o aportaciones a sindicatos, asociaciones y gremiales
e Donacién maxima legalmente permitida
Fuente: elaboracion propia con base en informacion de Hacienda (1991), Hacienda (2012b) y

Hacienda (2015a).

Con respecto a las deducciones de renta contempladas para las personas naturales asalariadas,
se encuentran aquellas erogaciones por donaciones, cuotas a gremiales o fundaciones de
trabajadores, bienestar magisterial, servicios hospitalarios y médicos como gastos en

colegiaturas o escolaridad para ellos o sus hijos menores de veinticinco anos (Ver cuadro 2.3).

En ese entonces, las tasas marginales progresivas que gravaban a las personas asalariadas se
establecieron en cuatro tramos, el primero de ellos exento del impuesto. Dichas tasas iniciaban
a partir del 10% hasta el 30%, con cuotas fijas adicionales. El impuesto no podia ser en ningiin
caso superior al 25% de la renta imponible obtenida por el contribuyente en cada ejercicio,
eliminando la posibilidad de gravar mejor los tramos superiores.'® De igual forma, para facilitar
la administracion del impuesto, se introducen exoneraciones de presentar la liquidacion del

impuesto a aquellos contribuyentes que su renta no superard un maximo establecido.'!

En la actualidad, la ley preserva su objetivo —especialmente- de simplificacion del impuesto y
mejoras al proceso administrativo, con el fin de detectar la evasion o elusion del contribuyente
asalariado. Segun Jiménez et al. (2010), desde 1999 a 2004, la mayoria de medidas impulsadas
se enfocaron en reducir el incumplimiento tributario. Dentro de esto se enmarcan las
modificaciones de articulos juridicos relacionados con controles tributarios, obligaciones de los
contribuyentes y fiscalizacion de las obligaciones tributarias; asi como la utilizacion de cruce

de informacidn bancaria; todo esto enmarcado en el Cédigo Tributario.

19 Cabe aclarar, que las tasas marginales son las mismas tanto para contribuyentes naturales y juridicos, con el
objetivo de equiparar las cargas de los distintos contribuyentes.
11 Para el afio 2016, s6lo se gravan las rentas provenientes exclusivamente del trabajo, superiores a US$9,100.
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También existieron avances en la expansion de la definicion de renta gravable segun criterios
internacionales, donde se incluyé como renta obtenida en el pais a aquellos servicios prestados

o utilizados en el territorio nacional, aunque se reciban o paguen fuera de éste (ICEFI, 2007).

En el ano 2009, con la entrada del nuevo y primer gobierno de izquierda y debido a la situacion
de crisis econdmica internacional, las modificaciones se enfocaron al aumento en la base
tributaria; se limita la exencion para ingresos percibidos por concepto de interés provenientes
de depdsitos hasta por US$25,000 y se elimina la exoneracion de los rendimientos de titulos

valores y depdsitos bancarios (gravados con el 10%).

Cuadro 2.4. El Salvador: Principales modificaciones al ISR en concepto de renta de

capital
Modificaciones Tasas
Rentas provenientes de titulos valores 10%
Retenciones a no residentes de paraisos fiscales 30%
Distribucion de dividendos 5%
Depositos en el exterior (que no paguen impuestos en el

0
exterior) 10%

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de Hacienda (1991), Hacienda

(2012b) y Hacienda (2015a).

Asimismo, se introducen deducciones adicionales, como la cuota patronal pagada al Instituto
Salvadorenio del Seguro Social, correspondiente al servicio doméstico y en otros casos,
aumentos en los montos de ciertas deducciones como servicios médicos y gastos en educacion,

hasta por USD$800.00 cada una (Decreto N° 236).

Sin embargo, el ISR en El Salvador mantiene sus mismas caracteristicas, a pesar de intentos de
reformarlo hacia un esquema dual que grave progresivamente las rentas del trabajo y
proporcionalmente las rentas de capital. Al contrario, se siguen exonerando rentas provenientes
del exterior, estimulando la colocacion fuera del territorio de rentas efectivamente generadas

en éste (ICEFI, 2012).

De igual forma, la estructura del impuesto sigue siendo cedular, debido a que la mayoria de
esquemas grava por separado los distintos tipos de ingreso o cédulas de renta que percibe un
mismo contribuyente, en lugar de generar el calculo del impuesto segun el total del ingreso, lo

cual le daria un caracter global. La exclusion de ciertas rentas personales de la base tributaria
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(por trabajo asalariado, por los intereses recibidos por depositos, por dividendos por acciones,
etc.), implica una renuncia adicional a una base que es de particular importancia como fuente

de renta para las personas con ingresos mayores.

Otra limitacidon que apunta Moreno (1999), es que las tablas impositivas y los tramos hacen
referencia a ingresos corrientes lo que en el mediano y largo plazo puede producir una mayor
regresividad en el sistema, afectando a los tramos inferiores de renta (debido a que un aumento
de salario no significa que tengan mayor capacidad adquisitiva). Aunque, la ley establece una
revision periddica a las tablas de retencion por parte del Ramo de Hacienda del Organo
Ejecutivo, no se realizdé ninguna modificacion por mas de 20 afios. Sera hasta 2012, con la

entrada en vigencia del decreto N° 216 que se incluyen cambios en los tramos gravables.

La situacién anterior, mina la progresividad tedrica que posee el impuesto a la renta de las
personas naturales, siendo insuficiente para compensar la regresividad de la tributacion
indirecta, con lo cual el sistema tributario en su conjunto resulta regresivo a lo largo de toda su

estructura (Acevedo & Gonzalez Orellana, 2003; ICEFI, 2012).

2.3.1 Reforma a los tramos gravables

Debido a que la presente investigacion trata de analizar los efectos del ISR para asalariados,
cobra principal importancia el estudio de los tramos progresivos, ya que a partir de estos se

realizard el analisis metodoldgico del siguiente capitulo.

Tal como se menciono, los cambios referentes a las tablas impositivas del ISR para asalariados,
no sufrieron ninguna modificaciéon hasta 2011. Con esta reforma, se pretendia mejorar la
equidad en la tributacion y a la vez, obtener recursos necesarios para cerrar las brechas de
liquidez de corto plazo y cumplir con las metas establecidas con el FMI; a través de aumentos

de tasas y ampliacion de la base tributaria (Menkos, 2013).
Con la reforma de 2011, se modifican los tramos de renta imponible, siendo ahora la tasa

maxima imponible del 30% eliminando la regla de corte de progresividad para cargas

impositivas efectivas mayores al 25%. De igual forma, se aumenta el tramo exento a
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USD$487.60 y las cuotas fijas para el célculo del impuesto.'? Seglin el Ministerio de Hacienda
(2015), la reforma se ocup6 en ajustar el ISR para equiparar la contribucion de los impuestos
directos con la tributacion de otros paises de la region de renta media; ademas de darle mayor

espacio fiscal y recursos para el financiamiento publico.

Entre las medidas orientadas al proceso de simplificacion de la declaracion en la reforma de
2011, fue el aumento del piso para obligacion de liquidar el impuesto a rentas mayores a
US$9,100 al afio, mientras que el piso anterior era de US$ 5,714.29; con la finalidad de reducir

el nimero de declaraciones de las cuales gran parte son acreedores a devolucion del impuesto.

Cuadro 2.5. El Salvador: Tabla de retencion mensual del ISR sobre personas
asalariadas. 1990-2016

-ddlares estadunidenses y porcentajes-

Tramos vigentes a 2011y | Tramos vigentes a 2015y | Tramos vigentes desde 2016
tasa marginal tasa marginal y tasa marginal
Ingreso gravable Ingreso gravable Ingreso gravable
Tasa Tasa Tasa
Desde Hasta Desde Hasta Desde Hasta
$0.01 $316.67 | Exento | $0.01 $487.60 | Exento | $0.01 $472.00 | Exento
$316.68 | $469.05 | 10% | $487.61 | $642.85 | 10%
$472.01 | $895.24 10%
$469.06 | $§761.91 | 10% | $642.86 | $915.81 | 10%
$761.92 | $1904.69 | 20% | $915.82 | $2058.67 | 20% | $895.25 | $2038.10 | 20%
En o En o En o
$1904.70 adelante 30% | $2058.68 adelante 30% | $2038.11 adelante 30%

Fuente: elaboracion propia con base en informacioén de Hacienda (2015a), Hacienda (1991).

Luego de la reforma de 2011, se aprobaron nuevos cambios a las tablas de retencion hasta el
afio 2015 (Decreto N° 95) con el objetivo de que la estructura cumpliera con la simplificacion
de la tributacion de las personas asalariadas; esto debido, a cambios en el techo maximo de la
cotizacion al Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS),!? el cual se considerara desde esa
fecha dentro de renta no gravable. Lo anterior produjo, que se acoplara el tramo dos y tres en
uno s6lo ya que este tramo adicional se debia al techo maximo de la cotizacidon que se tenia

anteriormente (Guzman, 2016).

12 Desde 1990 las cuotas fijas adicionales se encontraban desde US$4.76 a US$288.57, mientras que en 2012
iniciaran a partir de US$17.48 a US$288.57.

13 Asciende el techo de la cotizacion al Seguro Social, de $685.71 a $1,000; sin modificar el porcentaje de
cotizacion por parte de los asalariados que corresponde al 3% de sus ingresos salariales. Por tanto, el maximo
pagable a la Seguridad Social sera de $30, ya no de $20.57.
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Por tanto, para 2016, el calculo de la remuneracién no gravable incorporara las cotizaciones
previsionales a las Administradoras de Fondos de Pensiones e Instituciones Publicas

Previsionales (AFP) y las cotizaciones al ISSS, cotizacion que antes no se contemplaba.

Segun Arenas (2016), los cambios al ISR suscitados en 2011 y 2015 pueden clasificarse como
reforma y modificaciones tributarias, especificamente. Por un lado, el autor sostiene que los
cambios de 2011 corresponden a una reforma tributaria por haber cambiado la estructura del
impuesto al modificar los tramos gravables y las tasas marginales, mientras que los cambios de
2015 se asocian a una modificacion tributaria que se basa en un ajuste paramétrico sin afectar
la estructura ni dar origen a un nuevo sistema tributario. Por tanto, ninguno de los cambios
realizados en los periodos antes mencionados corresponde a una reforma tributaria estructural,

la cual genera efectos distributivos significativos.

2.4 Conclusiones

Las reformas estructurales de corte neoliberal implementadas a partir de 1989, modificaron el
marco juridico tributario dotandolo de un sistema impositivo con preponderancia de los
impuestos indirectos, con el objetivo de simplificar la administracion tributaria. A pesar de que
se buscaba evitar problemas asociados con déficits fiscales como los vistos en la década de los
ochenta, las tasas sostenibles de déficits solo se lograron hasta el afio 2000, recurriendo al
endeudamiento externo, hasta llegar en 2015 a un monto del endeudamiento total del SPNF que

rebasa el 60%, con respecto al PIB.

De igual forma, la estructura impositiva resultante de estas reformas se caracteriza por ser
altamente volatil a los choques externos, por basar su recaudacion en los impuestos al consumo
general, especificamente en el IVA. Por tanto, la dependencia de los ingresos estatales de los
ingresos tributarios mina las posibilidades del Estado de mantener estables sus finanzas,
especialmente en tiempo de crisis donde la administracion publica se ve fuertemente debilitada.
Estas mismas politicas afectaron la composicion del ISR dotandolo de un caracter cedular que
beneficia los ingresos por dividendos, interés, acciones etc. A pesar que desde 2009 se han
implementado diversas reformas, estas no han sido suficientes para mejorar el

desenvolvimiento del impuesto. Especificamente, el ISR para personas naturales asalariadas
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apenas ha sido modificado dos veces en sus tramos progresivos, en los que figuran diversos

objetivos menos potencializar su caracter progresivo y su efecto redistributivo.

Gran parte de estos problemas se deriva del hecho de que las reformas tributarias no obedecen
a un plan de pais de largo plazo, sino en su mayoria surgen como respuesta a requerimientos

de nuevos recursos financieros ante la debilidad estructural del Estado.

Por el lado del ISR, las modificaciones legales han sido escasas y no han contribuido a eliminar
obstaculos estructurales que atentan con las capacidades del impuesto. Mas bien, cuando se
trata de gravar las altas rentas, el pais se ve en dificultades principalmente por el trato
preferencial que hace a las rentas provenientes del capital y ningin esfuerzo concreto por
implementar un impuesto sobre el patrimonio. Esto afecta la capacidad distributiva del ISR para
personas asalariadas, siendo casi imposible redistribuir de esta manera; dejando todo en manos
del gasto publico social —que, aunque no esta dentro del alcance de esta investigacion-, presenta

un ejercicio muy por debajo del promedio latinoamericano.

De esta manera, resulta relevante cualquier accion gubernamental por dotar al sistema tributario
de un caracter progresivo, y mas cuando se trata de reformas que mejoren la estructura del ISR,
que se garantice un compromiso por consolidar una tributacion inclusiva y se eliminen las

inequidades via impuestos.
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CAPITULO TRES: ANALISIS COMPARATIVO ENTRE LA REFORMA DEL 2011 Y
LAS MODIFICACIONES DE 2015 DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE
ASALARIADOS EN EL SALVADOR

El presente capitulo pretende estimar la incidencia econdmica del Impuesto sobre la Renta en
El Salvador para asalariados (ISR)'* a partir de sus inicas dos enmiendas: la reforma tributaria
aprobada en el afio 2011 y las modificaciones introducidas en el afio 2015. A partir de esto se
podra comparar los efectos de la reforma de 2011 con los efectos de las modificaciones de 2015
y de esta manera, poder evaluar sus impactos sobre la capacidad recaudatoria, la equidad

tributaria y la distribucion del ingreso en El Salvador.

Para esto es necesario tener claro las diferencias entre las enmiendas. Por un lado, la reforma
de 2011 estaba enfocada en mejorar la progresividad del ISR y por tanto se centr6d en tres
aspectos principales: subir el techo del tramo exento, incrementar la cuota fija de los tramos
dos y tres y eliminar la regla de progresividad del 25% como proporcion méxima del pago del
impuesto para el tramo cinco. Mientras que la modificacion de 2015 buscaba simplificar los
costos administrativos de la recaudacion del impuesto, enfocandose en deducir la cuota del 3%
pagada por los asalariados en concepto de Seguro Social del monto de renta gravable. De tal
forma, la evaluacion a realizar tomard en cuenta los cambios que han existido en toda la
estructura del ISR, es decir, las exenciones y deducciones y la manera en la que se distribuye el
pago del impuesto: tasas marginales y cuotas fijas; ya que lo anterior tiene diferentes impactos

sobre las variables a evaluar.

Debido a que no se dispone de datos tributarios desagregados, se llevara a cabo una estimacion
comparativa a partir de la Ultima publicacion de la Encuesta de Hogares con Propdsitos
Multiples (EHPM) de El Salvador, referente al afio 2015. A partir de los ingresos salariales de
2015 disponibles en la encuesta, se le aplicaran las estructuras del ISR para el afio 2010, 2011
y 2015 esto con el objetivo de poder analizar los efectos de la reforma de 2011 (comparandola
con la estructura de 2010) y de las modificaciones de 2015 (comparada con los resultados de
2011); determinando asi el impacto sobre la capacidad recaudatoria, la equidad tributaria y la
distribucion del ingreso para ese pais. Segun Jorrat (2011), esta metodologia se considera como

“tedrica”, ya que es una aproximacion de lo que deberia pagar efectivamente la poblacion a

14 En este capitulo, el ISR hace referencia estrictamente al ISR para asalariados.
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través de los ingresos que refleja la EHPM. De igual forma, es un analisis aislado y estatico, ya
que analiza la cobertura especifica de un solo impuesto y no incorpora comportamientos

individuales.

Siguiendo los estudios previos realizados por Lustig et al. (2013) y Menkos (2013), se
distribuird el monto recaudado del ISR por deciles de ingreso familiar para luego realizar la
comparacion entre las medidas a evaluar. Se ha optado por tomar el ingreso familiar como una
medida de bienestar, ya que este refleja de una mejor manera la capacidad adquisitiva de toda
la poblacidon en comparacion con otras fuentes de ingreso. De igual forma, los indicadores que
se han seleccionado para evaluar la capacidad recaudatoria, la equidad tributaria y la
distribucion del ingreso se basan en indices de concentracion y por ende se vuelve necesario el

ordenamiento por deciles de ingreso familiar.'

Ante esto, el cuadro 3.1 muestra la distribucion del ingreso familiar y de ingreso salarial por
deciles de hogar, la cual se tomard como insumo principal para la evaluacion de las diferentes
capacidades que posee el ISR. Ambos ingresos presentan una concentracion significativa en el
décimo decil, mas atn cuando se analiza la concentracion del 40% de la poblacion con menores
ingresos con relacion al 20% de la poblacion mas rica, la desigualdad de la distribucion del
ingreso se vuelve evidente, estando mas concentrado el ingreso familiar que los ingresos por

sueldos y salarios, especialmente en los ultimos deciles.

Cuadro 3.1. El Salvador: Distribucion del ingreso familiar y salarial por deciles de
hogar

-Ddélares estadunidenses y porcentajes-

Ingreso L Ingreso L
o Participacion . Participacion
. familiar salarial .
Deciles . del Ingreso . del Ingreso  Asalariados

promedio famili promedio larial

mensual amiflar mensual salaria
1 $122.47 2.07% $119.86 1.53% 4.62%
2 $207.47 3.47% $195.23 3.18% 6.54%
3 $273.41 4.60% $214.42 5.11% 7.89%
4 $337.71 5.67% $228.14 5.77% 8.31%
5 $413.57 6.95% $258.40 6.94% 9.14%
6 $494.51 8.31% $268.71 9.33% 11.62%
7 $599.24 10.14% $290.73 10.07% 11.24%
8 $737.01 12.30% $352.05 12.51% 12.43%

15 Revisar el anexo metodologico para mayor detalle, seccion e. 1.
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9 $967.70 16.26% $426.29 16.68% 13.75%

10 $1,798.08 30.23% $666.11 28.88% 14.44%
Total $595.12 100.00% $301.99 100.00% 100.00%
40% - 15.81% 15.59% 27.37%
20% + 46.49% 45.56% 28.19%

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de MINEC (2015).

El cuadro 3.1 evidencia la importancia que tienen los ingresos provenientes de otras fuentes
diferentes a sueldos y salarios. Tal es el caso del ingreso familiar, el cual incluye otros montos
percibidos por una familia u hogar en concepto de remesas, ayuda familiar, pensiones y
jubilaciones, intereses, alquileres, donaciones, utilidades, entre otros; y por ende estd fuente de
ingreso genera una concentracion diferente a la de sueldos y salarios ya que incorpora ingresos
que no son percibidos por la mayoria de la poblacion. Esto afecta la universalidad del ISR,
orientandolo a excluir diversos tipos de rentas que benefician, principalmente, a un grupo

selecto de la poblacion.

Asimismo, la distribucion de asalariados por deciles de hogar refleja que la mayoria de estos se
concentra en los deciles subsiguientes al decil cinco y a pesar que la mayoria de las reformas al
ISR afectaran directa e indirectamente a toda la distribucion del ingreso, lo haran en mayor
proporcion sobre los deciles seis al diez. Esto comprueba, que la gran parte de las fuentes de
ingreso de los deciles mas pobres no se asocia con salarios exclusivamente, sino que pueden
provenir del sector informal y de las remesas. Por tanto, el desarrollo del capitulo se basara en
el analisis desde la perspectiva de ingreso salarial como de ingreso familiar, para determinar el

alcance que tiene el ISR y sus reformas sobre estas dos fuentes de ingresos.

3.1 Evaluacion de la capacidad recaudatoria

Tal como se mencion6 anteriormente, la capacidad recaudatoria debe cumplir con el supuesto
de suficiencia de los impuestos, el cual garantiza los recursos que le son necesarios al Estado a
través de un desenvolvimiento eficiente de la administracion tributaria; relacionado esto ultimo,
con los esfuerzos de las instituciones fiscales para reducir la evasion y la elusion fiscal. A pesar
que queda fuera de los objetivos de esta investigacion la estimacidon de tasas de evasion y/o

elusion para El Salvador, se vinculard la eficiencia de las instituciones tributarias con la
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importancia que dentro de la estructura tributaria del ISR tengan las exenciones, deducciones y

tratamientos preferenciales de dicho impuesto.

De esta manera, el desenvolvimiento del ISR se presenta en el cuadro 3.2. Entre los afios 2010
y 2015, la recaudacion parece no seguir una tendencia especifica, lo cual es perjudicial siendo
una fuente de ingresos sustancial para el Estado. Aun asi, la reforma de 2011 al ISR, la cual
entr6 en vigencia en el afio 2012 es la medida que mas ha contribuido al mejoramiento de la
recaudacioén en el periodo de estudio. Es en este afio que se alcanza un mayor nivel de
recaudacion como porcentaje del PIB, correspondiente a un 2.67%; asociado principalmente a
la eliminacion del 25% como proporcion maxima del pago del ISR y el aumento de las cuotas

fijas.

Cuadro 3.2. El Salvador: Indicadores de capacidad recaudatoria. 2010-2015

-Dolares estadunidenses y porcentajes-

Recaudacion/

Afo Recaudacion  Contribuyentes PIB IVA/ISR
2010 $521.37 301,266 2.43% 2.75
2011 $256.12 314,232 1.11% 6.15
2012 $634.90 139,908 2.67% 2.64
2013 $324.80 164,233 1.33% 5.33
2014 $564.30 192,177 2.25% 3.05
2015 $286.50 205,542 1.11% 6.16

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de Hacienda (2012a), BCR (2016) y
Hacienda (2015c).

Estos resultados parecen contradictorios si se observan los datos de contribuyentes para el afio
2012, los cuales disminuyeron en un 55% si se compara con el afio 2011. Lo anterior se asocia
al aumento del techo del tramo exento y al aumento del nivel minimo de declaracion obligatoria,
todo esto como una medida de reduccion de costos administrativos; demostrando que esta
reforma pudo atacar vacios legales e impositivos al mejorar las tasas progresivas; logrando
recaudar un 150% mas de los recaudado en 2011 con menos contribuyentes. No obstante, es
importante tomar en cuenta que el ISR sélo alcanza a un grupo minoritario de individuos, que
no supera el 10% de la Poblaciéon Economicamente Activa (PEA) de El Salvador; lo que

afectara su capacidad recaudatoria.
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Sin embargo, el “boom” de la reforma tributaria de 2011 parecid centrarse en aumentar los
fondos de la recaudacion en el corto plazo, sin mayores cambios sustanciales en los problemas
estructurales del sistema impositivo. Este hallazgo est4 en linea con lo encontrado por Menkos
(2013) al evaluar la reforma tributaria de 2011 en El Salvador. Para este autor, esto no es mas
que una prueba de un agotamiento del espacio fiscal para aumentar los ingresos de manera
significativa y a pesar que la reforma pudo corregir ciertas fallas como disminuir los costos
administrativos, no logré impactar en los determinantes que hacen que el ISR pierda capacidad
recaudatoria. Es por eso que el efecto de la reforma de 2011 parece atenuarse en los afios
siguientes, aun cuando los contribuyentes del ISR siguen creciendo, la recaudacion como

porcentaje del PIB cae hasta alcanzar un 1.11% para 2015.

Esta situacion se complica ain méas cuando se compara con la recaudacion del principal
impuesto indirecto, el impuesto al valor agregado (IVA), la cual para el afio 2015 fue 6 veces
mayor que la recaudacion del ISR. Estos resultados concuerdan con lo sefialado por Peréz Trejo
(2014), donde la inmensa cantidad de medidas dirigidas a impulsar los impuestos indirectos han

socavado la recaudacion del ISR; poniendo en peligro las capacidades que posee el impuesto.

De igual forma, autores como ICEFI (2016) y CEPAL (2016) apoyan la idea que este débil
aporte de la recaudacion del ISR se vincula con los niveles de exenciones y subvenciones
existentes dentro del marco legal del impuesto sobre la renta, que conllevan a practicas elusivas
por parte de los contribuyentes. Las tultimas reformas realizadas al ISR solo dan un aumento en
la percepcion tributaria, mas no cambian sustancialmente los montos de recaudacion ya que no
se suscitan modificaciones en los sujetos pasivos del impuesto. Por ende, esto pone en relieve
el débil funcionamiento de la administracion tributaria y el pasivo papel que juega el poder

Ejecutivo para implementar reformas fiscales estructurales.

Aunque al momento de la elaboracion de esta investigacion no se contaban con los montos de
recaudacion del ISR para el ano 2016 —los cuales mostrarian el desenvolvimiento en materia
recaudatoria de las modificaciones de 2015- la tendencia a la baja de los niveles de recaudacion
parece mantenerse —e incluso agravarse- con la entrada de dichas modificaciones. Si se toma
en cuenta, que estos cambios se basaron en la incorporaciéon de la cuota pagada por los
asalariados en concepto de Seguro Social dentro de la renta no gravable, esto sin duda producira

un menor monto en la recaudacion.
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Cuadro 3.3. El Salvador: Tasas imponibles e ingreso gravable con respecto al ingreso
per capita. 1991-2015

-Porcentajes-
Concepto 2010 2012 2015
Tasa minima imponible 10% 10% 10%
Tasa maxima imponible 25% 30% 30%
Ingreso gravable minimo 0.72%  1.06%  0.99%
Ingreso gravable maximo 6.59%  597%  5.57%

Fuente: elaboracion propia con base en informaciéon de BCR (2016) y Gémez
Sabaini & Rossignolo (2014).

En este sentido, un buen indicador que muestra la evolucion de los niveles de ingresos gravables
minimos y maximos —expresados como proporcioén del ingreso per capita— se presenta en el
cuadro 3.3. Este indicador refleja, si a lo largo de los afios se ha facilitado o dificultado gravar
a los ingresos minimos y maximos como porcentaje de su PIB per cépita y asi exponer la
evolucion de la capacidad recaudatoria a través de cambios en las tasas progresivas o

incorporacion de deducciones o exenciones.

Por un lado, la introduccién de la reforma tributaria de 2011 —la cual se refleja en el afio 2012
del cuadro 3.3- dificulté mas el acceso al ingreso gravable minimo, ya que el tramo exento
incremento6 en un 62% comparado con la estructura que se tenia en el afio 2010. Lo anterior se
evidencia a partir de que el ingreso gravable minimo para el afio 2010 era de 0.72% como
porcentaje del PIB per cépita de ese afio, mientras que para el afio 2012 increment6 a 1.06%
como porcentaje del PIB per capita, mostrando que para el afio 2012 el acceso al tramo minimo
es mayor con respecto al afio 2010. Esto se debe a que en el afio 2012 se hace efectivo el
incremento en los montos de deducciones por gastos en servicios hospitalarios y escolaridad
hasta por US$1,600 anuales, lo que también afectd el acceso a los ingresos gravables. A pesar
de esto, la reforma pudo disminuir el nivel de ingreso gravable méximo que se tenia con
respecto al afio 2010, por el aumento de la tasa marginal a 30% del tramo con ingresos

superiores.
Para 2015, la situacion parece mejorar al disminuir los ingresos gravables minimos y maximos
con respecto al PIB per cépita, sin embargo, si se toma en cuenta el incremento de los ingresos

per capita a comparacion de las modificaciones de las tasas progresivas, las tasas de cambio del
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ano 2015 con el ano 2012 se deben al incremento del PIB per capita y no de las medidas

tributarias en favor de una tributacion mas igualitaria.

Por tanto, lo que ha existido es un escalonamiento por parte de los contribuyentes en los tramos
de ingreso de cuotas marginales crecientes ya que no han existido cambios abruptos en las tasas
maximas y minimas y por ende los niveles absolutos estdn creciendo menos que el propio
ingreso. Esto refleja, la adaptacion pasiva de las autoridades fiscales que puede repercutir en

los niveles potenciales de recaudacion.

Estos resultados concuerdan con los de Gomez Sabaini & Rossignolo (2014) para el caso
salvadorefio, los cuales consideran dichos niveles de ingreso gravable demasiados altos si se
comparan con paises como Estados Unidos, donde la tasa minima imponible comienza a partir
del 0.2% del PIB per cépita y de 3% o 4% del ingreso per capita cuando se trata de los tramos
maximos gravables; demostrando la poca capacidad que poseen las instituciones tributarias en

mejorar los niveles de recaudacion en los paises en desarrollo como El Salvador.

Por otro lado, y a partir de las estimaciones realizadas con la EHPM, se puede presentar los
posibles impactos que tienen ambas estructuras tributarias sobre la capacidad recaudatoria. La
estructura del pago del ISR en El Salvador se determina a partir de tasas marginales y cuotas
fijas. De igual forma, el primer tramo corresponde al tramo exento de pago, mientras que los
demas tramos poseen tasas marginales que van desde el 10% al 30% segin incremente el

ingreso, mas cuotas fijas.

Para el afio 2010, el tramo exento abarcaba hasta los ingresos salariales mensuales de US$

316.67; por un lado, la estructura del ISR cargaba en mayor medida al tramo cuatro de la
recaudacion el cual incorporaba salarios que iban desde los US$761.92 mensuales hasta
US$1904.69 mensuales, con una tasa marginal del 20% mas una cuota fija de US$60. Por otro
lado, el tramo que menos aportaba a la recaudacion era el tramo cinco, el cual tasaba a todos
los salarios mayores de US$1904.70 mensuales con una tasa efectiva del 25% mas una cuota

fija de US$288.57.

La reforma de 2011 le dio un giro diferente a la recaudacion del impuesto. Increment6 el tramo
exento en un 54%, trasladando la mayor parte de la carga tributaria del impuesto a los tramos

tres y cuatro. Impuso una mayor carga al tramo cuatro de la recaudacion el cual gravaba salarios
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mensuales que iban desde los US$977.20 hasta los US$2,191.54 —con un promedio salarial
mensual de US$1,231.50- aportando el 37.48% de la recaudacion total, tal como lo muestra el
cuadro 3.4. Mientras que, también fue significativo el aporte asociado con el tramo tres, el cual
tasaba a los salarios mensuales que abarcaban desde los US$688 hasta US$975.89; soportando
el 29.40% del total de la recaudacion del ISR. Un aspecto interesante a resaltar es que, con esta
nueva estructura, el tramo cinco aumenta su aporte a la recaudacion en un 19% debido al

incremento de su tasa marginal.

Los mejoramientos en la recaudacion en la reforma tributaria de 2011, como se mostraba en el
cuadro 3.2, se asocian al incremento de las cuotas fijas de los tramos dos y tres, los cuales para
el afio 2010 tenian una cuota fija de US$4.77 cada uno, mientras que con la reforma de 2011
pasan a US$17.48 y US$32.70, respectivamente. Sin embargo, las cuotas fijas de los tramos
cuatro y cinco no sufren ninguna modificacion, situacion que puede afectar la progresividad del

impuesto en algin sentido.

Cuadro 3.4. El Salvador: Tramos gravables del ISR y su aporte a la recaudacion. 2010,
2011, 2015

-Dolares estadunidenses y porcentajes-

2010 Reforma 2011 Modificaciones 2015
Tramos Aporte Cuota_ Tramos Aporte Cuota_ Tramos Aporte Cuota_
promedio promedio promedio

I 0.00% $0 I 0.00% $0 I 0.00% $0

II 21.26% $12.98 II 15.48%  $24.33 o
11 18.12%  §19.64 I 29.40% $43.35 I 45.31%  §34.03
IV 4580% $113.81 IV 37.48% $107.74 Ir  37.08% $106.56
\Y 14.82% $485.37 \Y 17.63% $511.83 IV~ 17.61% $511.37

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de Hacienda (1991), Hacienda (2015a) y MINEC
(2015).

Con la entrada en vigencia de las modificaciones de 2015, se consolidaron los tramos dos y tres
que se tenian en la estructura de 2011 en uno solo; debido a que la tabla de retencion
mensual vigente hasta 2015, tenia un tramo adicional por el techo de cotizacion del ISSS, que
hasta julio de 2015 fue de $685.71, es decir, las tablas anteriores estaban disefiadas segtin dicho
tope; luego de ser modificado en agosto de 2015, se elimina ese tramo. Esto permitid, que ahora
el tramo que soporta la mayor parte de la recaudacion sea aquel que grava a los salarios

mensuales que oscilan entre los US$521 y los US$985. Por lo tanto, a pesar que estas
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modificaciones no han introducido cambios en las tasas progresivas, si han realizado un traslado
de la carga del ISR hacia salarios inferiores, a comparacion de los que se tenian en 2011. Lo
anterior ademds de generar potenciales disminuciones en la recaudacion y la base imponible

del impuesto, puede afectar los principios de equidad y redistribucion del ISR.

En este sentido, el cuadro 3.4 demuestra, que en comparacion con la reforma de 2011, las
modificaciones de 2015 disminuyeron la cuota promedio a pagar por todos los tramos, ya que
la introduccion de una deduccion reduce la base imponible y por tanto los niveles de
recaudacion. De este modo, a pesar que un aumento de las bases del ISR traeria un ISR mas
justo y mejoraria la eficiencia de las administraciones tributarias como lo menciona Arellano
& Corbo (2013), estas potencialidades se ven minadas por la introduccion de mas deducciones

a la estructura del ISR.

Mas auln, y tal como menciona Jorratt (1996), la eliminacion de estas exenciones puede tener
un efecto mas significativo que la aplicacion de una tasa para reducir la evasion. Por ende, el
problema de insostenibilidad de la deuda publica y el ambiente de crisis fiscal en El Salvador
no podra resolverse si cada vez el ISR tiene un marco de aplicacion mas reducido. Autores
como Stotsky & WoldeMariam (2002) y Jiménez (2015) sostienen, que estas medidas
generalmente se usan para favorecer a ciertos contribuyentes; lo cual se comprueba al existir

una estructura especial que tasa a los ingresos que no provienen de salarios.'®

3.2 Evaluacion de la equidad tributaria

Para evaluar la equidad tributaria, se hace necesario determinar el porcentaje del ISR que es
pagado en funcidn de la distribucion del ingreso en El Salvador, tal como lo evidencia el cuadro

3.5.

16 Sin embargo, para el caso de El Salvador no se tiene acceso publico a la recaudacion por ingresos de capital.
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Cuadro 3.5. El Salvador: Distribucion del pago del ISR por ingreso salarial segin
deciles de hogar

-Porcentajes-

Reforma  Modificaciones

Deciles 2010 2011 2015
1 0.00% 0.00% 0.00%
2 0.00% 0.00% 0.00%
3 0.00% 0.00% 0.00%
4 0.31% 0.00% 0.00%
5 2.05% 0.00% 0.00%
6 3.09% 0.07% 0.07%
7 3.71% 2.62% 2.64%
8 6.53% 6.11% 6.15%
9 16.54% 15.08% 15.07%
10 67.76% 76.13% 76.07%
Total 100.00% 100.00% 100.00%
40% - 0.31% 0.00% 0.00%
209% + 84.31% 91.21% 91.14%

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de Hacienda (2012b) y
MINEC (2015).

Para el afo 2010, el impuesto gravaba desde el cuarto al décimo decil, tramo que fue ampliado
con la reforma de 2011 hasta el decil seis, y por ende gener6 un aumento en la carga del
impuesto del décimo decil. Por otro lado, los cambios introducidos en la estructura de 2011
parecen no haberse modificado significativamente con la estructura de 2015, més bien mantiene
la mayoria de los patrones caracteristicos de la reforma de 2011. Para los deciles siete y ocho
se incrementa el peso del impuesto para el afo 2015, mientras que los deciles nueve y diez

disminuyen el soporte de la carga que tenian en 2011.

A partir de los altos niveles de concentracion del ingreso que se mostraron en el cuadro 3.1,
autores como Jiménez et al. (2010) sostienen que estos niveles de desigualdad en el ingreso que
poseen las economias en desarrollo, hacen deseable la puesta en marcha de impuestos al ingreso
progresivos. De tal forma, y como se ha mencionado en capitulos anteriores, la estructura del
ISR en El Salvador ha sido tedricamente progresiva, ya que ha dejado libre del pago de
impuestos a los primeros deciles y a simple vista, recae principalmente sobre el 20% de la

poblacion mas rica.
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Sin embargo la distribucion del pago del ISR, observada en el cuadro 3.5, parece reafirmar los
postulados de Valle (2001) acerca de la posible progresividad del impuesto, la cual
recientemente se ha volcado a la determinacion de un minimo exento mas que en variaciones
muy intensas de los tipos impositivos marginales. Para este autor, apoyado con el razonamiento
de Martin Seco (2010), esto se debe a los supuestos efectos distorsionadores que genera la
progresividad de los impuestos, el cual enfoca de una manera equivocada el principio deseable
de simplificacion del sistema tributario, al centrarse en la permanencia de un minino exento
considerable evitando modificaciones sustantivas en los porcentajes que pagan los deciles

seglin ingreso familiar, més atn cuando se trata de los deciles superiores.

Cuando se evalua la progresividad desde el enfoque local con el indicador de tasas efectivas
progresivas —detallado en el cuadro 3.6-, se presentan contradicciones con algunos de los
resultados presentados anteriormente. A pesar, que los calculos simples confirman que el
impuesto recae principalmente sobre el 20% de la poblacién con mayores ingresos —cuadro 3.5-
, esto difiere cuando se evalua el aporte a la recaudacion como proporcion de los ingresos

salariales como familiares de esos deciles.

En el cuadro 3.6 se corrobora que todas las estructuras del ISR analizadas son progresivas, ya
que la tasa efectiva se incrementa a medida se incrementa el nivel de ingresos, sin embargo el
décimo decil no paga efectivamente mas de la mitad del impuesto como afirmaba el cuadro 3.5,
sino que al compararlo con sus ingresos salariales paga en promedio el 5.94% y medido como

el porcentaje de su ingreso familiar, 0.72%.

Cuadro 3.6. El Salvador: Distribucion de las tasas efectivas del ISR por deciles de hogar

-Porcentajes-
Ingreso salarial Ingreso familiar
Deciles Reforma Modificaciones Reforma Modificaciones
2010 2011 2015 2010 2011 2015
1 0.000% 0.000% 0.000% 0.000% 0.000% 0.000%
2 0.000% 0.000% 0.000% 0.000% 0.000% 0.000%
3 0.000% 0.000% 0.000% 0.000% 0.000% 0.000%
4 0.153% 0.000% 0.000% 0.020% 0.000% 0.000%
5 0.831% 0.000% 0.000% 0.105% 0.000% 0.000%
6 0.929% 0.015% 0.016% 0.132% 0.002% 0.002%
7 1.036% 0.557% 0.557% 0.130% 0.070% 0.070%
8 1.467% 1.046% 1.042% 0.189% 0.135% 0.134%
9 2.787% 1.937% 1.916% 0.362% 0.251% 0.249%
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10 6.595% 5.648% 5.587% 0.798% 0.683% 0.676%
Total | 2.810% 2.142% 2.121% 0.356%  0.271% 0.268%

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de MINEC (2015).

Es claro que la situacion se agrava tomando el aporte a la recaudacion del ISR como porcentaje
del ingreso familiar, lo que comprueba que el alcance del impuesto es minado por el tratamiento
preferencial de algunas rentas y por la exclusion de otras, las cuales podrian mejorar no sélo

los niveles de recaudacion sino de equidad tributaria.

Analizando ambas estructuras, se demuestra que la reforma de 2011 desmejord los niveles de
tasas efectivas que se tenian con anterioridad, lo que estd asociado a la disminucién de la
participacion efectiva del décimo decil, debido principalmente a los aumentos de las cuotas
fijas del ISR en los deciles inferiores al decil diez. Es decir, a pesar que se aumenta el tramo
exento que en cierta manera puede beneficiar a la progresividad del impuesto, las cargas
efectivas de todos los deciles son menores si se le compara con las cargas que se tenian en 2010
y por ende, la tasa efectiva total disminuye en un 23.7% como porcentaje de los ingresos por

salarios y en un 23.9% como porcentaje de los ingresos familiares.

Cuadro 3.7. El Salvador: Pago de la cuota al Seguro Social por deciles de hogar

-Porcentajes-
Deciles Ingre_so Ingl_’e_so
salarial familiar
1 3.00% 0.28%
2 3.00% 0.35%
3 3.00% 0.42%
4 3.00% 0.39%
5 3.00% 0.38%
6 3.00% 0.43%
7 3.00% 0.38%
8 3.00% 0.39%
9 2.99% 0.39%
10 2.67% 0.32%
Fuente: elaboracion propia con base en informacion de
MINEC (2015).

Por otro lado, si se analiza la distribucion del pago de la cuota del Seguro Social también se
obtienen efectos diferentes cuando se estudia por ingreso salarial y por ingreso familiar, tal

como muestra el cuadro 3.7. Desde el punto de vista de los ingresos salariales casi todos los
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deciles pagan efectivamente el 3% de la cuota, mientras que los deciles nueve y diez pagan un
porcentaje inferior debido al techo maximo de esta, el cual sol6 toma en cuenta a los salarios
iguales o menores a US$1,000 mensuales. Sin embargo, al analizar el pago de esta cuota en
términos de su ingreso familiar, es el decil uno el que menos porcentaje de cuota paga, debido
a que esta compuesto por menos asalariados. Esto quiere decir, que la introduccion de dicha
deduccion se centraria en disminuir la carga del ISR en aquellos deciles que pagan mas

porcentaje de la cuota en relacion a su ingreso familiar.

Por lo anterior, la situacion de progresividad vista desde las tasas efectivas del impuesto en el
cuadro 3.6 se agrava aun mas con las modificaciones de 2015, donde la introduccion de la cuota
del Seguro Social dentro de las deducciones, traslado las cargas de los deciles ocho y nueve al
decil seis, disminuyendo asi la tasa efectiva en un 1% en comparacioén con la reforma de 2011.
Esto es asi, ya que a medida se incrementa el ingreso salarial la deduccion se incrementar y por

ende, se aporta menos al ISR.

Segin CEPAL (2016), estas diferencias entre las tasas efectivas y legales apuntan a que el
impuesto sobre la renta de las personas naturales no es efectivo sobre las altas rentas, ya que la
tasa efectiva que paga el décimo decil de El Salvador es una tasa significativamente baja si se

le comparan con paises como México y Argentina que exceden el 8%.

Al evaluar la equidad tributaria del ISR desde el enfoque de concentracion —ver cuadro 3.8- se
observa, que con base en los principios de equidad vertical, en general todas las estructuras son
progresivas ya que el indice Kakwani es mayor que cero, demostrando asi la naturaleza

progresiva del ISR y corroborando los resultados obtenidos en el cuadro 3.6.

En este sentido, la estructura mas progresiva es la resultante de la reforma tributaria de 2011,
debido a que la distribucién del impuesto ahora se concentra en deciles superiores a los que
existian antes de aplicada la reforma. De igual forma, a pesar que la diferencia entre las medidas
de 2011 y 2015 sean infinitesimales —como se advertia en los cuadros 3.5 y 3.6-, la reforma de
2011 es mas progresiva si se le compara con las modificaciones de 2015. Lo anterior concuerda
con lo mencionado por Jorratt (2011), donde a pesar que se comprueba el efecto progresivo del
ISR en ambas estructuras, la contribucion absoluta a la equidad vertical resulta ser escasa, lo

que el autor asocia como consecuencia de la baja recaudacion del impuesto —tal como sugiere
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el cuadro 3.2-, asociado al tratamiento diferenciado de las fuentes de ingreso y de las grandes

exenciones y deducciones que posee el ISR.

Cuadro 3.8. El Salvador: Indicadores de equidad vertical y horizontal para el ISR

Ingreso salarial Ingreso familiar
Indicadores ificaci ificaci
2010 Rezfgﬂna MOdIZI(():fgIOﬂES 2010 Rezfglrrlna MOdI;I(():fgloneS
Equidad vertical
Kakwani | 03767  0.4363 04360 | 03733 0.4329 0.4326
Equidad horizontal
H 0.0532  0.0532 0.0532 0.0539  0.0539 0.0539

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de MINEC (2015).

Estos resultados estan en linea con los hallazgos de Menkos (2013) quien evalta la reforma de
2011 y encuentra que el significativo nivel de progresividad se relaciona primero con la
eliminacion de la regla que establecia que el impuesto no podia ser mayor al 25% de la renta
imponible y segundo, al aumento del limite exento en la parte baja de la escala progresiva de
rentas. Sin embargo, el hecho de que en las modificaciones de 2015 no se contemplen aumentos
en las tasas marginales del ISR —y mas bien se traslada una parte de la carga tributaria a salarios

inferiores del décimo decil- merma su efecto sobre la progresividad del impuesto.

Por el lado de la equidad horizontal, el indicador muestra que en todas las situaciones analizadas
se rompe con la equidad horizontal. Esto concuerda con los resultados obtenidos por Jorratt
(2011) para Guatemala, asociandolo principalmente a la variabilidad de magnitudes en el pago

de impuesto de personas con similar nivel de renta.

De igual forma, como sefiala el cuadro 3.1, los hogares poseen ingresos de otras fuentes que no
estan dentro de la estructura del ISR, haciendo que los salarios sean los ingresos que sostienen
el recaudo de dicho impuesto. Por este motivo, el indicador de equidad horizontal incrementa

cuando se utiliza la distribucion del ingreso familiar, al igual que desmejora la equidad vertical.

Esta caracteristica que hace al ISR un impuesto cedular, no se altera con la entrada de las
reformas a tratar, ya que el indice IH se mantiene constante luego de la aplicacion de la reformas
de 2011 y de las modificaciones de 2015. A pesar que en la reforma tributaria de 2011

introdujeron gravamenes a aquellos ingresos que una persona natural pueda tener por concepto
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de intereses, dividendos o titulos valores, estos siguen teniendo un tratamiento diferenciado que

afecta directamente la equidad horizontal (Ver cuadro 2.4).

Por tanto, los regimenes especiales y exenciones al impuesto sobre la renta no sélo rompen con
la equidad horizontal, sino que también fomentan el incumplimiento tributario de los
contribuyentes y benefician las rentas no provenientes de sueldos o salarios que perciben en
mayor medida, los deciles con mayores ingresos; atentando de igual manera, contra la

progresividad del impuesto y el cumplimiento de la equidad vertical.

Jiménez et al. (2010), Gémez Sabaini (2005), ICEFI (2012), Agosin et al. (2004) y OXFAM
(2014), argumentan que la equidad del sistema se ve trastocada no solo por la evasion y elusion,
sino por un tratamiento favorable a los ingresos provenientes del capital o de activos financieros
—especificamente para casos como Guatemala y El Salvador. Esto introduce, un factor desigual
en el pago de las rentas de las personas asalariadas — especialmente de salarios de la clase
media- con respecto a aquellas que lo obtienen por otros medios —de los cuales pertenecen en

su mayoria, a estratos de ingresos altos.

3.3 Evaluacion de la capacidad redistributiva

Es claro, que la capacidad redistributiva de un impuesto esta altamente relacionada con el
principio de equidad tributaria; la que en este caso apunto a que las estructuras de 2011 y 2015
son progresivas verticalmente mas no horizontalmente, situacion que puede determinar el
efecto redistributivo del ISR sobre el ingreso. Lo anterior se presenta en el cuadro 3.9., donde
se define la distribucion del ingreso salarial e ingreso familiar antes y después de la aplicacion

del impuesto.

Cuadro 3.9. El Salvador: Distribucion del ingreso pre y post pago del ISR por deciles de

hogar
-Porcentajes-
Ingreso salarial Ingreso familiar
Ingreso Ingreso Ingreso Ingreso Ingreso Ingreso
Deciles | Ingreso segun  despuésde despuésde | Ingreso seguin después  después de
bruto estructura reforma modificacion| bruto estructura de modificacion
2010 2011 2015 2010 reforma 2015
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2011

1.53% 1.58% 1.57% 1.57% 2.066% 2.073% 2.071% 2.071%
3.18% 3.27% 3.25% 3.25% 3.474% 3.487% 3.484% 3.484%
5.11% 5.26% 5.22% 5.22% 4.596% 4.613% 4.609% 4.609%
5.77% 5.93% 5.90% 5.89% 5.671% 5.690% 5.686% 5.686%
6.94% 7.08% 7.09% 7.09% 6.953% 6.970% 6.972% 6.972%
9.33% 9.51% 9.54% 9.53% 8.310% 8.328% 8.332% 8.332%

10.07%  10.25% 10.23% 10.23% 10.144%  10.167%  10.165% 10.165%
12.51%  12.68% 12.65% 12.65% 12.296% 12.317% 12.313% 12.313%
16.68%  16.68% 16.72% 16.72% 16.263% 16.262%  16.267% 16.267%
28.88%  27.75% 27.84% 27.85% 30.226%  30.092%  30.101% 30.103%

e o Y R N N

Total |100.00% 100.00%  100.00% 100.00% |100.000% 100.000% 100.000%  100.000%

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de MINEC (2015).

La estructura resultante luego de aplicado el ISR parece mejorar tanto cuando se utiliza salarios
como ingreso familiar, lo cual estd fundamentado en una disminucion de la concentracion del
ingreso del décimo decil que ronda entre 1% para la distribucion salarial y 0.5% para la
distribucion de ingreso familiar. Esto quiere decir, que con esa pequefia disminuciéon en la
acumulacion del ingreso del decil mas rico, pueden proporcionarse mejoras en todos los deciles

inferiores.

El cuadro 3.10, corrobora esta capacidad redistributiva del ISR sobre los salarios o los ingresos
totales de las familias —como se advertia en el cuadro 3.9— ya que el indice de Gini se mejora
luego de la aplicacion del ISR, lo cual se encuentra asociado principalmente a la progresividad

de dicho impuesto.

De igual forma, este avance en el indice de Gini, refleja las potencialidades concretas de la
aplicacion de un impuesto como el ISR, donde los beneficios latentes se ven mermados por los
marcos legales que inhiben la aplicacion efectiva del impuesto. Lo anterior concuerda con lo
encontrado por Burgos et al. (2014), quienes demuestran que para el afio 2012, el ISR para
asalariados en El Salvador resulta ser el segundo impuesto mas progresivo después del ISR a
las empresas, teniendo una capacidad para mejorar la distribucion del ingreso en un 2% —
medido a través del indice de Gini- para ese afio; muy similar a los resultados encontrados en

el cuadro 3.10 cuando se utiliza la distribucion por salarios.

Cuadro 3.10. El Salvador: Indicadores de la capacidad redistributiva del ISR

Ingreso salarial Ingreso familiar

Gini antes  Gini post Gini post Gini post | Gini antes  Gini post Gini post Gini post
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de estructura reforma 2011 modificacion de estructura reforma 2011 modificacion
impuesto 2010 2015 impuesto 2010 2015
0.39290 0.38201 0.38335 0.38345 0.39624 0.39491 0.39506 0.39508
Indice RS~ 0.0109 0.00955 0.00945 | Indice RS  0.00130 0.00118 0.00116
Variacion  2.772% 2.431% 2.404% Variacion  0.336% 0.297% 0.294%

Fuente: elaboracion propia con base en informacion de MINEC (2015).

Sin embargo, tal como sostiene Jiménez (2015), esta tasa redistributiva es relativamente baja si
se le compara con los niveles alcanzados por México y Uruguay en el afio 2011, los cuales
poseen un ISR que tiene una capacidad de mejorar el indice de Gini en 6% y 4%,

respectivamente.

De igual manera, Peréz Trejo (2014) sefiala, que este resultado positivo sobre la distribucion
del ingreso puede verse neutralizado e incluso superado por el efecto negativo que tiene el IVA
sobre la capacidad redistributiva del sistema impositivo; a pesar que queda fuera del alcance de
esta investigacion el calculo del efecto redistributivo del IVA, los autores estiman para el afio
2012 en El Salvador, el efecto negativo sobre la distribucion del ingreso luego de la aplicacion
del IVA es del 2.55% en términos de indice de Gini, situacion que podria empeorar si se toman
en cuenta los demas impuestos indirectos. De tal manera, la distribucion del ingreso se vuelve

mas desigual debido a la accidon del impuesto predominante, el IVA, que es regresivo.

Por otro lado, debido a que la distribucion del ingreso familiar es mas desigual, la capacidad
redistributiva del impuesto pierde relevancia relativa comparada con el efecto que tiene sobre
los ingresos salariales. Es importante resaltar, que esta disparidad esta relacionada con el hecho
de que los salarios solo representan el 12.66% de todos los ingresos familiares y por ende,
cualquier reforma al ISR de asalariados no afectard la totalidad de los ingresos de la poblacion,
como se advertia en el cuadro 3.1. De tal forma, muchas de las potencialidades del ISR pueden
verse opacadas cuando se toma en cuenta lo anterior, reflejandose en la variacion porcentual
del indice de Gini luego de aplicado el impuesto que muestra el cuadro 3.10, a pesar que el
impuesto conserva su capacidad redistributiva, esta no aporta ni un 1% en todas las estructuras

analizadas.

Al evaluar la capacidad redistributiva de cada estructura tributaria, el cuadro 3.10 revela que
tanto la reforma de 2011 como las modificaciones de 2015 desmejoraron la distribucion del

ingreso si se les compara con la situacion que se tenia en el ano 2010. Es decir, que la
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progresividad alcanzada con estas reformas no tuvo la capacidad de mejorar la distribucion del
ingreso como tal y a pesar que poseen capacidad redistributiva en general, estas no mostraron
mejoras entre si.

Asimismo, por muy poca diferencia, es mayor el efecto que tuvo la reforma de 2011 que las
modificaciones de 2015 sobre la distribucion del ingreso segin el indice de Reynolds-
Smolensky; reforma que mejora el indice de Gini en un 2.43% versus un 2.40% correspondiente
a las modificaciones de 2015. Esto esta relacionado, principalmente, con que el décimo decil
de la estructura avalada en 2011 concentra menos porcentaje de ingreso del que concentra el
décimo decil para 2015. Lo anterior esta asociado principalmente al hecho de que la deduccion
de la cuota del Seguro Social favorecio a aquellos deciles que concentran mayores niveles de

asalariados.

Resulta interesante, que la transferencia del decil 10 al resto de los deciles como consecuencia
del impuesto no llega ni a un 1% del ingreso familiar propio, es decir que la participacion en el
ingreso total del 10% mas rico no se altera significativamente. Estos resultados son
corroborados por Barreix et al. (2009) para el caso de El Salvador y Costa Rica, evidenciando
asi el poco efecto que tiene la estructura del ISR en paises en desarrollo, como los

centroamericanos, sobre las altas rentas.

Lo anterior se refleja en el andlisis grafico de la curva de Lorenz pre y post aplicacion del
impuesto, el cual pretende mostrar el efecto redistributivo de una estructura con otra. La curva
de concentracion del ingreso refleja que 2010, los deciles uno al tres no poseen porcentaje
acumulado debido a que estos ingresos no pagaban ISR, de forma analoga sucede para la

reforma de 2011 y las modificaciones de 2015 en los primeros cinco deciles.

La curva punteada, muestra el efecto del ISR sobre el ingreso. Para 2010 se observa una curva
post aplicacion del ISR por encima de la curva de Lorenz pre-ISR, lo que evidencia la mejora
en la distribucion luego de aplicar la estructura de ese afio. Con la aplicacion de la reforma
tributaria de 2011 y luego las modificaciones de 2015, esta curva esta ligeramente por encima
de la curva continua, reflejando de esta manera una leve mejora en la distribucion del ingreso

luego de aplicacion del impuesto, tal como lo evidenciaba el cuadro 3.10.
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Graéfico 3.1. El Salvador: Curvas de Lorenz del ingreso, curvas de concentracion del

ISR y de ingreso neto
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion de MINEC (2015).
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La situacién sobre la distribucion del ingreso familiar mejora en términos infinitesimales
cuando se aplican las estructuras del ISR a evaluar, esto se muestra graficamente a partir de que
tanto la curva de Lorenz pre ISR como la curva punteada post ISR parece estar una encima de

otra, reflejando asi la pobre capacidad distributiva del impuesto ante el ingreso familiar.

Sin embargo y como se menciond anteriormente, el cambio entre una estructura y otra es muy
pequeiio que puede llegar a considerarse un efecto neutral y por ende, visualmente los cambios
entre las estructuras no logran demostrar mayores modificaciones. Este resultado esta en linea
con lo encontrado por Barreix et al. (2009) para el caso centroamericano, asociando el bajo
poder redistributivo con la baja recaudacion del impuesto el cual, como se muestra en el cuadro
3.1, no muestra una tendencia alcista ni sostenida en el periodo estudiado. Por otro lado,
Menkos (2013) en su estudio para El Salvador, asocia esta baja capacidad redistributiva de una
reforma con otra a las minimas o nulas modificaciones de las tasas marginales, que minan la

progresividad del impuesto y por ende su capacidad redistributiva.

Esto confirma, lo sefalado por Arenas de Mesa (2016), el cual considera que una modificacion
tributaria no podra generar cambios redistributivos relevantes, debido a que no ataca los
problemas estructurales del impuesto. Lo anterior refuerza, lo mencionado por Jiménez et al.
(2010), ante la importancia de centrar las politicas tributarias no s6lo en mejorar la carga
tributaria sino también, enfocarse en la composicion de esa carga si se busca mejorar los niveles
de distribucion del ingreso; mas aun cuando se tienen un creciente cardcter regresivo del IVA,

que compensa el potencial impacto progresivo del ISR.

3.4 Conclusiones

Los resultados obtenidos en este capitulo reafirman los postulados tedricos mencionados con
anterioridad, respecto a las potencialidades que posee el ISR sobre la capacidad recaudatoria,
la equidad tributaria y la distribucion del ingreso, lo cual lo vuelve un impuesto deseable,
principalmente en aquellos paises que poseen grandes niveles de desigualdad en el ingreso,
como el caso de El Salvador. Sin embargo, las modificaciones legales que el ISR ha tenido,
parecen no haber impulsado sus capacidades y mas bien se han centrado en beneficiar a un

sector selecto de la poblacion.
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Luego que el ISR no tuviera ninguna enmienda significativa desde su implementacion, la
reforma de 2011 se enmarco dentro de una propuesta de “reforma integral” por parte de las
autoridades fiscales, la cual buscaba cumplir con varios objetivos de corto y mediano plazo,
como aumentar los niveles de recaudacion, simplificar la administracion tributaria del impuesto
y dotarlo de una mayor progresividad. Para lograr lo anterior, se implement6 una ampliacién
del tramo exento, la eliminacién del 25% como proporcion méaxima del pago del ISR y un
aumento de las cuotas fijas para los primeros dos tramos. A pesar que se le puede dar mérito a
la reforma de 2011 porque aumento el tramo exento, los resultados fueron modestos ya que no

lograron atacar problemas como la inequidad y la falta de neutralidad.

Los resultados a partir de las estimaciones realizadas en este capitulo mostraron que la
capacidad recaudatoria del impuesto se vio mejorada con la entrada de la reforma de 2011 ya
que se incrementaron los niveles de recaudacion como porcentaje del PIB y a la par se redujo
el nimero de contribuyentes que constituian un costo innecesario a la administracion tributaria;
no obstante, estos resultados fueron de corto plazo y no tuvieron la capacidad de trasladarse a
afos posteriores. De igual forma, la progresividad del ISR aument6 considerablemente con la
situacion que se tenia antes de aplicado el impuesto; aunque es necesario recalcar que esta
progresividad se baso en la ampliacion del tramo exento pero no en un aumento de la escala
progresiva en los ingresos superiores. A pesar que la reforma incluy6 gravar por separado a
algunas rentas provenientes de capital, esto no mejord en ningln sentido la equidad horizontal
existente. De igual forma, la progresividad no se trasladé a una mejora en la distribucion del
ingreso comparada con la estructura que se tenia anteriormente, resultado que era de esperarse

al no incluir dentro de la reforma un cambio significativo en el gravamen de las altas rentas.

Por otro lado, las modificaciones de 2015 contemplaron —principalmente- introducir a la cuota
pagada por concepto de Seguro Social dentro de las deducciones de la renta a gravar como una
manera de simplificar el calculo del impuesto. A pesar que no se tengan datos oficiales de la
recaudacion del impuesto para el afio 2016, y al ser este un trabajo pionero en el tema, es
evidente que por tratarse de una deduccion mas los resultados serdn negativos contra la
capacidad recaudatoria del impuesto. Por otro lado, al ser esta una cuota que aumenta a medida
incrementa el ingreso y que posee un techo maximo que beneficia a los ingresos superiores de
US$1,000 mensuales, su eliminacion le restd progresividad y cierta capacidad recaudatoria al

impuesto. De igual manera, la equidad horizontal no parece estar dentro de los proyectos de
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politica tributaria, ya que con las modificaciones de 2015 no se presenta ningin avance en esta
materia, ni tampoco se lograron superar problemas estructurales que la reforma de 2011 no

pudo atacar.

Con base en la linea analitica que se desarroll6 en el capitulo al comparar los efectos sobre el
ingreso salarial con ingreso familiar, los resultados anteriores se corroboran pero en menores
porcentajes como cuando se utiliza el ingreso familiar. Esto demuestra, el poco alcance que
tiene el impuesto sobre la totalidad de los ingresos en paises en desarrollo como El Salvador;
por un lado, beneficia a los deciles mas ricos y por otro, el alto grado de informalidad laboral

de los ingresos bajos hace que se restrinja la base imponible del ISR.

Por tanto, se puede deducir que las reformas y modificaciones no potenciaron las capacidades
del ISR, tanto desde el punto de vista de ingreso salarial como desde el ingreso familiar. Estos
obstaculos que encuentra el ISR, no son agenda principal de las politicas tributarias y mas bien,
todas estas parecen centrarse en la simplificacion del impuesto o la disminucion de los costos
administrativos, que como bien sostiene Hanni et al. (2015), generalmente se ocupan de excusa
para dar especiales exenciones a favorecidos contribuyentes o grupos de poder politico,

erosionando asi, la estructura del impuesto personal.

Tal es el caso, que el decil diez no ve desmejorada su posicion en la escala distributiva de
ingresos después de las reformas, mas atin se sigue dando un trato preferencial a las rentas de
capital; demostrando asi la pasividad de las autoridades tributarias en generar una estructura

tributaria eficiente y equitativa.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Teniendo en cuenta que el objetivo principal de la presente tesis de investigacion es analizar y
evaluar los efectos de las ultimas dos enmiendas al ISR de asalariados sobre la capacidad
recaudatoria, la equidad tributaria y la distribucioén del ingreso, en la primera parte de este
estudio se ha establecido un vinculo tedrico —basado principalmente en un analisis critico de
los hechos estilizados de las economias en desarrollo- que evidencia las grandes potencialidades
que posee el impuesto sobre la renta. Sin embargo, son los tratamientos preferenciales y las
exenciones y deducciones que rigen la estructura del impuesto en los paises en desarrollo, lo

que imposibilita un resultado significativo de la aplicacion del ISR.

Los antecedentes del tema para el contexto latinoamericano han corroborado que la aplicacion
del ISR en estos paises atraviesa serias dificultades que se relacionan con la fuerte presencia de
grupos de poder y la pasividad del Poder Ejecutivo ante esta situacion. Esto ha permitido, que
las reformas al ISR que se implementan no produzcan un cambio diametral en la recaudacion,

la equidad tributaria y la distribucion del ingreso.

Para el caso de El Salvador, la bastedad de impuesto indirectos dentro de la estructura tributaria
en general, ha permitido que la situacion fiscal sea insostenible al presentarse altas tasas de
endeudamiento publico que han sobrepasado el 60% con respecto al PIB; dentro de la cual no

se han tomado medidas pertinentes y sobre todo sostenibles para hacer frente a esta realidad.

Ante esto, el rol del ISR en ese pais ha sido incipiente, debido —principalmente— a la carencia
de reformas y modificaciones que lo conduzcan a desplegar sus potencialidades. Es hasta el afio
2011, con la llegada del primer gobierno de izquierda, que se realizan los cambios mas
sustantivos a la Ley del Impuesto sobre la Renta desde su creacion en 1991. No obstante, los
principales problemas estructurales que se resumen en un tratamiento diferenciado y poco
equitativo de las altas rentas, no han tenido mayor transformacion dentro de las reformas. Es
decir, el alcance que tiene el ISR en ese pais solo alcanza a gravar los ingresos salariales,
dejando de lado ingresos de capital que aportarian significativamente a la recaudacion estatal y

mejorarian la distribucion desigual del ingreso.

Ante esta realidad, la investigacion se centrd en corroborar la hipdtesis que para el caso

salvadorefio, la reforma de 2011 y las modificaciones de 2015 del ISR para asalariados, no han
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contribuido a mejorar la capacidad recaudatoria, la equidad tributaria y la distribucion del
ingreso en este pais; a partir de una micro simulacién que se estima en el capitulo tres del
presente estudio. Los resultados arrojan que las potencialidades del ISR se han visto minadas
con la implementacion de la reforma de 2011 y las modificaciones de 2015, tal y como los

resultados macroecondémicos y la evidencia empirica para Latinoamérica parecian reafirmar.

Los esfuerzos a partir de la reforma de 2011 y las modificaciones de 2015 no pudieron trasladar
las pocas mejoras sobre la capacidad recaudatoria al largo plazo y se introdujeron nuevas
deducciones —como lo fue la cuota pagada al Seguro Social- que erosionan la base gravable del
impuesto, por tanto, estas enmiendas no concedieron mejoras significativas en la recaudacion.
Al comparar esta situacion con el desenvolvimiento del IVA como porcentaje del PIB, se
evidencia que los esfuerzos por incrementar el papel de los impuestos indirectos solo han
socavado la recaudacion del ISR. También, la concentracion de los ingresos tributarios en una
sola fuente de impuestos genera mayor vulnerabilidad de estos ante la presencia de choques
econdmicos, mas en paises como El Salvador, donde el Presupuesto General de la Nacioén

depende, casi exclusivamente, de la recaudacion tributaria.

De igual forma, los resultados sobre la equidad vertical parecen mostrar mejoras con la reforma
de 2011 a comparacion de la situacion que se tenia en 2010. Sin embargo, esta mejoria se basa
en aumentos del tramo exento de renta y no en cambios sustanciales de las tasas progresivas.
Para el caso de las modificaciones de 2015, los indicadores advierten que puede existir una
desmejora en la progresividad que proviene de la introduccion de la cuota del Seguro Social
dentro de las deducciones, la cual traslado las cargas de los deciles ocho y nueve al decil seis;

en comparacion con la reforma de 2011.

La equidad horizontal se ve transgredida en todos los casos analizados, las estrategias tributarias
no han puesto el debido interés en mejorar el tratamiento de personas similares, al contrario se
mantienen los tratamientos desiguales entre individuos con igual nivel de ingresos; situacion
que pudo evidenciarse con la comparacion del ingreso salarial con el ingreso familiar, estando

este ultimo mayormente concentrado en los deciles superiores.

Ante estos resultados, los efectos sobre la distribucion del ingreso son muy pequefios y, a pesar
que mejoran el indice de Gini luego de aplicado el impuesto, este progreso es de 2.4% cuando

se analiza con ingresos salariales y de 0.3% cuando el analisis es con ingreso familiar. De igual
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manera, la transferencia del decil 10 al resto de los deciles como consecuencia del impuesto no
llega ni a un 1% del ingreso familiar propio, es decir que la participacion en el ingreso total del

10% mas rico no se altera significativamente.

En general, las reformas y modificaciones no potenciaron las capacidades del ISR, tanto desde
el punto de vista de ingreso salarial como de ingreso familiar. Los principales obstaculos para
la aplicacion del ISR no son agenda principal de las politicas tributarias y mas bien, todas estas
parecen centrarse en la simplificacion del impuesto o la disminucion de los costos

administrativos.

Atn con los pobres resultados obtenidos al evaluar la reforma de 2011 y las modificaciones de
2015, se evidencid que en todos los casos la aplicacion del ISR mejora la capacidad
recaudatoria, la equidad tributaria y la distribucion del ingreso. Esto resulta ser contrario a lo
que la teoria dominante de la tributacion supone. La presente investigacion ha encontrado
evidencia de que en el caso de El Salvador es mas conveniente fortalecer la tributacion directa,
especialmente la aplicacion del ISR, que la tributacion indirecta. Mas aun, la alta concentracion
de los ingresos en el decil superior en este tipo de paises en desarrollo, hace deseable la
aplicacion de impuestos progresivos como el ISR que la aplicacion de un impuesto al consumo,
el cual resulta ser mayormente regresivo y no posee capacidad para mejorar la distribucion del

ingreso.

La dificultad presentada en esta investigacion fue la falta de datos consistentes y actualizados
sobre el pago del impuesto desagregado. Ademas, seria deseable la elaboracion de una mayor
cantidad de estudios empiricos en El Salvador que puedan servir como insumo para futuros
estudios, pero que ahora son escasos. Definitivamente, se necesita contar con mas y mejores

estadisticas tributarias y econdmicas para lograr poner en marcha una politica tributaria exitosa.

En el marco de esta investigacion se recomienda reorientar la politica tributaria salvadorefia a
los impuestos directos, especificamente mejorar el marco legal del actual ISR eliminando su
caracteristica cedular y ampliando su universalidad sobre diferentes tipos de rentas —incluidas
las de capital-, tanto nacionales como internacionales. Se ha encontrado que las capacidades de
este impuesto se pueden materializar sobre la capacidad recaudatoria, la equidad tributaria y la
distribucion del ingreso; pero es el trato diferencial de los contribuyentes y de las rentas el que

socava cualquier mejoramiento de estas variables.
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Desde una vision estratégica de pais, la cual se pudiese aplicar en el largo plazo, se propone la
ampliacion de la tributacion directa hacia otros impuestos, como el impuesto al patrimonio, que
posean altas potencialidades en mejorar los ingresos estatales como las inequidades tributarias.
El reto en este sentido es que la administracion gubernamental tenga una participacion activa 'y
autonoma dentro de la formulacion de la politica tributaria, donde las elites econdmicas-
empresariales ejerzan su participacion dentro de los margenes formales y las recomendaciones
de los organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional, se evalten

criticamente.
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ANEXO METODOLOGICO

En esta seccion, se presentan el calculo de los indicadores que se utilizaron en el capitulo tres
de esta investigacion; seguido de la explicacién de la metodologia a seguir para evaluar la
reforma y las modificaciones a la Ley del Impuesto sobre la Renta que se toman en cuenta en

este estudio.

a.1 Medidas de desigualdad
Gran parte de los indicadores que evaltan la equidad tributaria y su capacidad redistributiva, se
basan en indices de desigualdad que han sido desarrollados ampliamente por la Economia

Publica y los cuales se basan principalmente en: curvas de Lorenz e Indice de Gini (Diaz de

Sarralde et al., 2010).

De acuerdo a Kakwani (1977), la curva de Lorenz relaciona, la proporciéon acumulada de
unidades de ingreso con la proporcion acumulada de ingreso recibido cuando las unidades se
han ordenado de forma descendente o ascendente —percentiles, cuartiles, quintiles o deciles.
Segin Serrano (2003), este diagrama permite visualizar de manera intuitiva la distribucién
completa de la renta, mostrando el porcentaje de poblaciéon que acumula x% de ingreso

(ordenados de méas pobres a mas ricos). Para datos continuos, la curva esta definida por:

1 p
L) =, j 0@)dg  pe[01]

Donde p es la media de la distribucion de la renta, Q(q) es el cuantil hasta el que se esta
midiendo el nivel de renta acumulada y L(p) el porcentaje acumulado de la renta total. En

términos discretos la curva puede representarse por:

1 i
L= i/m) =12 ) Q)

Esta curva se extiende desde una esquina del cuadrado unitario a la esquina diametralmente
opuesta, si el ingreso esta dividido en partes iguales la curva de Lorenz es una diagonal (una
recta de 45 grados), pero a falta de equidad perfecta (donde las unidades de ingreso mas bajo

tienen una porcion del ingreso proporcionalmente menor), la curva de Lorenz debera
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encontrarse por debajo de la diagonal aumentando su pendiente a medida que se pase a unidades

con mayores proporciones de ingreso (Sen, 2001).

A partir de esta curva, puede obtenerse la medida desarrollada por Gini (1912), donde se
muestra la distribucion del ingreso en una poblacion, tomando valores de 0 a 1 que simbolizan
maxima igualdad y maxima desigualdad, respectivamente. Se puede definir en los siguientes

términos:

Donde:

A= Diz1 2:71‘1=1|xi ~ xj|
B nn—1)

x; es el ingreso de la unidad 1, x; el ingreso de la unidad j y n el total de nimeros de unidades.

En el caso continuo, A puede escribirse como:

- i I "l YIF@F ) dxdy

f(x) es la funcion de densidad de probabilidad y u la media aritmética del ingreso. Notese que
A representa la media aritmética de las n(n-1) diferencias absolutas de las observaciones y 2u
es el valor maximo posible que asume A, que se obtiene cuando una unidad recibe todo el
ingreso. Claramente, el minimo valor de A es cero y resultara cuando todos los individuos
reciban la misma proporcion de ingreso. Por tanto, el indice de Gini se encuentra entre un rango

de cero y uno (Kakwani, 1980, p. 70).

De igual forma, se puede calcular como uno menos dos veces el area bajo la curva de Lorenz,

lo cual es equivalente a la medicion anterior.
CG=1- Zf Fi(x) f(x)
0

De tal forma, este indice cuantifica la distancia entre la curva de Lorenz de la distribucion de

renta (L) y la recta de perfecta distribucion (Diaz de Sarralde et al., 2010).
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b.1 Medicion de la equidad tributaria
Como se ha revisado con anterioridad, debido a que el impuesto recae directamente sobre el
ingreso personal, es necesario determinar su incidencia sobre el ingreso luego de su aplicacion.
Para esto, la equidad puede converger —desde el punto de vista tributario- en dos sentidos:

vertical y horizontalmente, donde cada una posee una metodologia especifica para estimarlas.

1. Equidad vertical

Como se ha mencionado, la equidad vertical esta asociada con la progresividad, neutralidad o
regresividad del impuesto a partir del pago de tributos con el nivel de ingreso del individuo,
donde las metodologias asociadas a esta caracteristica del sistema tributarios se dividen en dos

grandes enfoques: el estructural y el de concentracion.

Enfoque estructural

A partir del trabajo seminal de Musgrave & Thin (1948), se propone una serie de indicadores
estructurales como medida alternativa a la medicion de la equidad tributaria, los cuales se
fundamentan en las tasas medias o marginales por sectores o tramos de ingreso. De acuerdo a
Pascual & Sarabia (2003), estas medidas también conocidas como medidas de progresion local,
se basan en la funcién de impuestos en cada punto, obteniendo ordenaciones parciales que
varian de un tramo a otro, donde la funcién mas progresiva sera aquella que tenga puntos mas

progresivos.

El indice estructural que se ocupara en esta investigacion es el que se conoce como progresion
de tipo medio o variacion efectiva media de la tasa impositiva. Los autores definen una
estructura tributaria progresiva cuando la tasa promedio del impuesto incrementa a medida el
ingreso se sitlia en escalas superiores; serd proporcional cuando la tasa promedio se mantiene
constante y regresivo cuando la tasa promedio cae a medida se incrementa el ingreso. Esto
significa, que la estructura impositiva sera progresiva cuando la tasa marginal —entendida como
el incremento de la carga tributaria como porcentaje del aumento en el ingreso- excede la tasa

promedio.

Si se define la tasa promedio efectiva a(p) y el tipo marginal m(p) que soporta un nivel de renta

ascendente p, se tendra:
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T
@ ="y oy

mp) = TP/, =Tm)

Los cuales dependen del vector de carga tributaria T por tramo de ingreso ascendente p y del
ingreso total de ese tramo Y(p). Tomando en cuenta lo anterior, se tendra la progresion del tipo

medio, dada por:

T Mayor a cero, estructura progresiva
_ d [ / y] _ m(p) — a(p) Igual cero, estructura proporcional
vtem = oY e —

- Y(p) Menor a cero, estructura regresiva

El cual evalua, la progresividad de una funcién impositiva en un punto como la diferencia entre

el tipo marginal y el tipo medio, como porcentaje de la renta.

Enfoque de concentracion

A partir de este enfoque, los indicadores toman en cuenta la distribucion de la renta antes de
impuestos para determinar el efecto post aplicacion de la carga tributaria. Tal como define
Serrano (2003), se relacionan dos distribuciones: el pago de impuestos y la renta antes de
impuesto a partir de indices y curvas de concentracion. Un indicador a utilizar en la mayoria de
esta estimacion con base en el enfoque de concentracion, viene dado por la curva de
concentracion (CC,), la cual mide el tributo acumulativo pagado por decil de ingreso antes del
impuesto. La progresividad de un impuesto se puede evaluar comparando la curva de Lorenz
antes del impuesto (Lat), con la curva de concentracion para dicho tributo. En términos

continuos, se puede expresar la curva de concentracién como:

t

1 (P
cie) = o f T(q)dg  pe[01]

Donde p; es la media del pago impositivo para toda la poblacion y T el pago total impositivo
por cada proporcion de poblacion ordenada en términos de renta. Mientras que en términos

discretos, se tiene:
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CCp=ifm) =) Ty
L=t

De tal forma, un tributo serd progresivo -sobre toda la escala de distribucion del ingreso- si la
curva de concentracion permanece en forma consistente por debajo de la curva de Lorenz antes
del tributo (dominancia de Lorenz); CC;(p) < L(p) es decir, en este caso se evidencia que los
individuos con mayores ingresos soportan un mayor porcentaje del tributo, lo mismo sucede de

manera contraria (F. Medina, 2001).

Analogamente al indice de Gini, a partir de la curva de concentracion se puede deducir un indice
llamado indice de concentracién (IC,) o el coeficiente cuasi-Gini calculado sobre la curva de
concentracion del impuesto, el cual muestra el grado de concentracion de la carga tributaria en

la poblacién y esta dado por:

[ Z}l:llt(xi) - t(xj)l

IC, =
t 2N2ut

Donde N es el niimero de grupos o el total de la poblacion, #(x; ;) representa la cuota de los
contribuyentes 7,/ mientras que ¢ es la tasa media efectiva de la carga tributaria, es decir, se
realiza una ponderacion de las distancias entre las cargas tributarias de un contribuyente y otro.
Valores positivos indican que la estructura impositiva es progresiva, es decir, que mayor es el
monto absoluto de tributos que se paga al ascender en el ingreso y viceversa, cuanto mas grande
sea el indice IC; significa que mas concentrada esta la carga tributaria en personas con mayor

ingreso (F. Medina, 2001).

De igual forma, muchos de los indicadores sobre progresividad incluyen el indice de Gini sobre
el ingreso resultante luego de aplicar el impuesto, con el objetivo de compararlo con el Gini
antes de impuesto. Este indice de Gini se le denomina indice de concentracion de la renta

después de impuestos (CGy_r) y esta dado por:

s 2| G — t()) — (g = t(x))|
2N2u(1—1t)

CGy_r =
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El cual realiza una ponderacion de las distancias entre el ingreso y la carga tributaria para cada
contribuyente (i,/), de igual forma, cuanto mas grande sea el indice CGy_1 mas concentrado es

el ingreso luego de aplicado el impuesto.

Entre los indicadores mas usados para estimar la equidad vertical, se encuentra el indice
Kakwani, desarrollado por Nanak Kakwani en 1977 y el cual mide la progresividad de los
tributos a partir de las curvas de Lorenz y curva de concentracion y de sus respectivos indices

—indice de concentracion e indice Gini respectivamente-, de la siguiente forma:

Mayor a cero, estructura progresiva

1
K=2 j [ Lyr (p)_ CC, (P)] dp = IC, — CG Igual cero, estructura proporcional
0

Menor a cero, estructura regresiva

Donde IC; es el coeficiente de concentracion del tributo y CG en el coeficiente de Gini sin

afectacion de la politica tributaria.

2. Equidad horizontal

Tal como menciona Jorrat (2011), existe cierta dificultad para medir este tipo de equidad, ya
que es complicado saber con certeza cuando dos individuos son iguales y a pesar que existen
diferentes maneras para calcular la equidad horizontal, la metodologia utilizada en esta

investigacion serd la introducida por J. G. Rodriguez et al. (2005).

Los autores a partir de un enfoque no paramétrico tratan de medir la equidad horizontal usando
una regresion no paramétrica que trata de encontrar la relacion existente entre la renta antes de
impuesto y la renta después de impuesto. Para esto, estos dos tipos de rentas se representaran
como una nube de puntos en un mismo grafico (x.y) a la cual se le asignard una curva de
regresion; mientras mas dispersa sea la nube de puntos en torno a la curva de regresion mayor

sera la equidad horizontal y viceversa.

Suponiendo que X es la distribucion del ingreso antes de impuesto e Y la distribucion del
ingreso después de impuesto, la estimacién no paramétrica consistird en medir el promedio
local de la variable dependiente “Y” en las cercanias de “X”. A partir de esto, se puede obtener

una distribucion del ingreso no paramétrica después de impuestos “Z”, que muestra la
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ordenacion luego de aplicado el impuesto tomando en cuenta la distancia entre X e Y, y por
medio de la cual se puede calcular el indicador de equidad horizontal propuesto por J. G.

Rodriguez et al. (2005).
HI = CG - CGZ—T

Donde CG,_r es el indice de Gini de la distribucién del ingreso no paramétrico luego de
impuesto. Por ende, la equidad horizontal en este caso se reflejara como la distancia entre las
curvas de Lorenz de Z e Y, haciendo uso del indice Gini de cada curva, lo que garantiza que el

IH sea siempre positivo o cero.

Si el indice es igual a cero significa que no existe dispersion en torno a la curva de regresion y
por ende la equidad horizontal es nula. Mientras que cualquier valor positivo indica la presencia
de equidad horizontal, ya que al menos dos individuos con rentas equivalentes antes de

impuesto tienen tratamientos diferentes.

c.1 Medicién de la redistribucion del ingreso

Como se menciond con anterioridad, la existencia de una redistribucion del ingreso esta
asociada con los resultados a partir de la equidad tributaria. Uno de los indicadores utilizados
en la literatura es el indice Reynolds-Smolensky, que mide como cambia la desigualdad del

ingreso (en términos de puntos Gini) como resultado de la introduccién del impuesto.

Mayor a cero, sera redistributivo

1 . .
RS = zf [Ly_T(p)—CCt(p)] = CG — CGy_g Igual cero, no redistribuye
0

Menor a cero, redistribucion negativa

El signo del indice RS es compatible con el del indice K: en caso de ser positivo (negativo), el

impuesto es progresivo (regresivo).
Kakwani (1977) muestra, que K y RS difieren dependiendo del grado de “reranking” o

reclasificacion de los individuos entre los ingresos previos y posteriores al impuesto y la

proporcion agregada de los pagos de impuestos a los ingresos, de manera que:
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Descomponiéndose el efecto redistributivo como parte de la progresividad y una medida de
potencia recaudatoria. Pero las magnitudes de K y RS pueden ser muy diferentes: un impuesto
que es altamente progresivo pero cuya renta representa una pequefia proporcion del ingreso
total tendria una capacidad redistributiva poco importante. De este modo, el indice K del

impuesto seria alto, pero su indice RS seria muy pequefio (F. Medina, 2001).

d.1 Limitantes

La mayor limitante de los indices presentados con anterioridad, se relacionan con el indice de
Gini. Por un lado, a pesar que el indice de Gini es el mas popular para medir la desigualdad, es
importante sefalar que en su version tradicional este no involucra juicios de valor acerca de la
ubicacion que tienen las personas (hogares) en la distribucion del ingreso. Es decir, la
desigualdad extrema tanto en la parte superior como en la inferior de la escala social no se
compensard estadisticamente y por ende, el coeficiente concentrard dos fendmenos

normativamente distintos en una sola medida (Sen, 2001).

Otra limitante del indice de Gini es que no logra capturar diferencias absolutas en los ingresos
y por tanto, no puede ponderar las mejoras o desmejoras en ciertos niveles de ingresos,
reflejando un menor nivel de desigualdad de ingresos en un escenario donde hay una

disminucién en todos los ingresos en una sociedad dada.

Segun F. Medina (2001), otro problema asociado con este indicador, es cuando se intenta
conocer la variabilidad generada por las diferencias de ingresos al interior de los grupos y por
la formacion de los mismos, es decir, solo se puede conocer la desigualdad entre los grupos

poblaciones pero no dentro de estos grupos, como lo hace el indice de Theil.
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e.1 Metodologia para evaluar la reforma de 2011 y la modificacion de 2015

Para determinar los resultados obtenido después de la reforma del ISR de 2011 y los posibles
efectos de las modificaciones a los tramos gravables que se aprobaron en 2015 sobre la equidad
tributaria, la capacidad recaudatoria y la distribucion del ingreso en El Salvador; se pretende
realizar un analisis comparativo similar al presentado por Lustig et al. (2013) y Barreix et al.
(2006), donde se determina el ingreso pre y post aplicacion del impuesto, haciendo uso de los
indicadores descritos en el apartado anterior. La relevancia de este analisis, es estimar la
incidencia econdmica del impuesto a la renta —es decir sobre quién recae efectivamente la carga
del impuesto-, a partir de un analisis estadistico y conceptual basado en la distribucion del

ingreso nacional como medida de bienestar.

Debido a la falta de acceso a la informacion desagregada del pago de ISR como de los ingresos
gravados, se ha realizado una estimacion a partir de la Encuesta de Hogares con Propositos
Multiples (EHPM) que publica la Direccién General de Estadisticas y Censos de El Salvador
(DIGESTYC) para el afio 2015.!7 Para esto, se ha tomado en cuenta la variable de la EHPM
que corresponde al “Ingreso mensual por trabajo dependiente” (IMEDS), que detalla los montos
mensuales que los individuos reciben por sueldos o salarios por trabajo dependiente, que para

el afio 2015 reporta un monto total de US$ 486,574,836.45 mensuales.

Debido a que la variable IMEDS corresponde a sueldos y salarios —es decir, un proxy de renta
bruta-, directamente se puede realizar el calculo de la renta neta a la cual se le aplicaran las

tasas de retencion del ISR de la siguiente forma:

1. Para evaluar la situacion previa a la reforma de 2011 —que en este caso ha sido el afio
2010-, a la renta bruta se le descuenta el 6.25% correspondiente a la cotizacidon minima
que obligatoriamente se realiza como parte del fondo de pensiones.

2. Para evaluar la reforma de 2011, a la renta bruta se le descuenta el 6.25%
correspondiente a la cotizacidon minima que obligatoriamente se realiza como parte del
fondo de pensiones.

3. Para evaluar las modificaciones de 2015, también se descuenta el porcentaje de la

cotizacidn al ahorro de pensiones pero se le afiade la deduccion del 3% correspondiente

17 Cabe mencionar, que se utiliza la EHPM 2015 por ser la publicaciéon mas reciente a la fecha de realizacion de
esta investigacion.
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a la cotizacion de salud por parte del Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS)
hasta los salarios inferiores de US$1,000 debido a que este es el techo de la cotizacion,
por tanto todos los ingresos mayores a esa cantidad tendran una cotizacion fija de

US$30.

Para el calculo de la retencion mensual del ISR, se utilizan los siguientes tramos gravables, que

corresponden a las retenciones mensuales del impuesto:

1. Para la situacion anterior a la reforma de 2011

0
Desde Hasta A) a Sobre el Cuota fija
aplicar €XCeso
[ Tramo| $0.01 $316.67 Exento
II
Tramo | $316.68 $469.05 10% $316.67 $ 4.77
111
Tramo | $469.06 | $761.91 10% $469.05 $ 4.77
v
Tramo | $761.92 | $1904.69 20% $761.91 $ 60.00
\Y%
Tramo | $1904.70 30% $1904.69 | §288.57

Fuente: Hacienda (1991)

2. Para el caso de la reforma de 2011

o
Desde Hasta /o.a Sobre el Cuota fija
aplicar €xceso
[ Tramo | § 0.01 $ 487.60 Exento
II
Tramo | $§ 487.61 $ 642.85 10% | $ 487.60 $17.48
111
Tramo | § 642.86 $ 915.81 10% | $ 642.85 $32.70
v
Tramo | $§ 915.82 $ 2,058.67 20% | $ 915.81 $ 60.00
A%
Tramo | $2,058.68 | En adelante | 30% | $2,058.67 | $288.57

Fuente: Hacienda (1991)

3. Para el caso de las modificaciones de 2015

% a Sobre el

Desde Hasta . Cuota fija
aplicar €XCeso
I Tramo $ 0.01 $ 472.00 Exento
. $ 472.01 $ 895.24 10% $ 472.00 $17.67
Tramo
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Trgrlno $ 89525 | $2,038.10 | 20% | $ 89524 | $60.00
TrIa\r]no $2,038.11 | En adelante | 30% $2,038.10 | $288.57

Fuente: Hacienda (2015a)

Tal como menciona Jorratt (2011), esta metodologia es de caracter tedrico ya que no
necesariamente guarda relacion con el impuesto que cada individuo paga realmente; pero a falta
de informacion oficial es una metodologia viable, pero que no toma en cuenta evasion ni elusion

fiscal.

Al obtener los montos por recaudacion del ISR y de ingreso post aplicacion del impuesto, es
necesario realizar un ordenamiento que se adecue a la naturaleza conceptual de los indicadores
de equidad tributaria y distribucion del ingreso. La agrupacion desagregada mas utilizada en
este tipo de estudio es el ordenamiento por deciles de ingreso, el cual proporciona una
aproximacion a los distintos grados de bienestar del grupo poblacional analizado (Gomez

Sabaini et al., 2000).

En este caso especifico, el indicador de bienestar serd el que corresponde a la variable de la
EHPM llamada “Ingreso familiar mensual” (INGFA), ya que es una variable que se aproxima
a la capacidad adquisitiva de la poblacion salvadorefia al incorporar todos los ingresos
individuales obtenidos por trabajo dependiente, independiente, empleo secundario, ingresos por
actividades laborales y otros ingresos tales como remesas, pensiones y jubilaciones, alquileres,
intereses, utilidades, etc.'®; capacidad que no pueden reflejar otros ingresos mas acotados y que

no son percibidos por el total de la poblacion.

De esta forma y siguiendo a Jorratt (2011), la unidad de analisis sera el hogar, entendido como
el conjunto de personas que ocupan en comun una vivienda; donde los ingresos salariales e
impuesto se estimaran primero a nivel de individuos y posteriormente se consolidara la
informacion a nivel de hogares, tomando en cuenta los enlaces individuos-hogares que posee
la EHPM. Tal como menciona Cantallopts et al. (2007), esta clasificacion permitird medir como

se distribuyen los ingresos de las familias antes de la aplicacion del ISR, determinar la cantidad

18 A pesar que existe cierto consenso en la literatura econdémica sobre el ingreso como medida de bienestar,
actualmente las investigaciones se han inclinado a tomar el consumo como variable central, no s6lo por representar
el bienestar por los bienes y servicios consumidos sino también por ser una salida al problema de subdeclaracion
de ingresos que es caracteristica en las encuestas de hogares (Barreix et al., 20006).
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del impuesto que es soportado por los distintos deciles y por ultimo, mostrar como se distribuye

el ingreso luego de descontar el pago del impuesto.

Segun Klevmarken (2008), la micromodelacion realizada en la presente investigacion se
enmarca en un andlisis de cobertura especifica, ya que se simula de forma aislada el efecto
independiente de un solo impuesto. De igual forma, es un modelo estatico que estima el impacto
inmediato —a corto plazo- de las reformas tributarias y no toma en cuenta cambios en los
comportamientos individuales. Para Absalon & Urzaa (2012), estos modelos permiten evaluar
las consecuencias de cambios de primer orden a partir de modificaciones en las politicas

fiscales, haciendo uso del calculo de indicadores de desigualdad.

De tal forma, al tratarse de un modelo estatico ya que se parte de una muestra cross-section de
microdatos que mantiene constantes las caracteristicas socioecondémicas y demograficas, las
estimaciones a realizar para evaluar los cambios en el ISR de 2011 y 2015 se basaran en los
datos de la EHPM 2015, primero porque no se consideran comportamientos de respuesta de los
individuos y porque se quiere demostrar el posible efecto a futuro de las modificaciones de
2015, las cuales son muy prematuras de presentar un patrén definido. Esto también excluye
cualquier disparidad que puedan presentarse si se comparan EHPM de distintos afos,
principalmente porque se consideran muestras diferentes y muchas veces, distintas

metodologias (Barreix et al., 2009).

Sin embargo, diversos estudios, como el de Salvia & Donza (1999), Villatoro (2015) y Jorratt
(2011) han identificado significativos niveles de no respuesta y subdeclaracion en los ingresos
captados por las Encuestas de Hogares (EH), conllevando a sesgos de estimacion. Estos
problemas, se asocian principalmente al sesgo proveniente por la voluntad de los entrevistados
de no informar a cabalidad sus ingresos —asociados en los paises en desarrollo a los estratos
altos de ingreso—, pero también pueden presentarse errores de medicion, sesgos o fallos
cognitivos del entrevistado como los errores del entrevistador. A pesar que puedan realizarse
correcciones a este problema,'” muchas veces terminan manteniendo el mismo sesgo. Las
Cuentas Nacionales también sostienen problemas de estimacion, pero al estar tedricamente
incluyendo a todos los ingresos a nivel macroeconémico, los errores son menores que los de la

EH.

19 Algunas de las soluciones que menciona Villatoro (2015) es ajustar el tamafio muestral, reemplazo de las
unidades perdidas y la reponderacion.
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En los ultimos afios, tal como menciona Amarante (2013), se han usado datos de ingreso y
recaudacion reportado por las administraciones fiscales de gobierno, con el objetivo de conocer
la distribucion del ingreso que existe en la cola superior del ordenamiento y asi evitar posibles
errores de estimacion. Sin embargo, para el caso de El Salvador la poca disponibilidad de datos
tributarios desagregados dificultan esta tarea y no esta totalmente garantizada la correccion. De
tal forma, en esta investigacion se ha optado por presentar los resultados de la evaluacion de las
reformas en estructuras porcentuales para el caso donde se evaluan indices de concentracion y
equidad tributaria, mientras que para la evaluacion de la capacidad redistributiva se han
utilizado datos oficiales publicados por el Ministerio de Hacienda de El Salvador. Con esto se

pretende, minimizar los sesgos que pueda tener la encuesta a tratar.
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