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Reformas fiscales en América Latina: el caso de El Salvador

1 Introduccion

Este informe describe las principales medidas de politica tributaria realizadas en el periodo 2008-
2012 en El Salvador. Estas fueron llevadas a cabo, como se vera mas adelante, en un contexto
caracterizado por la falta de dinamismo de la economia salvadorefia que no ha contribuido a
aumentar los ingresos fiscales, y una serie de compromisos en la parte del gasto publico y pasivos
contingentes, como los derivados de la privatizaciéon de las pensiones, que han practicamente
agotado el espacio fiscal. Esto ha llevado al gobierno de El Salvador a promover dos reformas
fiscales en el periodo 2009-2012.

En este escenario de un espacio fiscal restringido en una economia debilitada, el objetivo general de
este documento es contribuir al conocimiento en la regién de los instrumentos de politica fiscal que
permiten mejoras sustantivas en los indices de distribuciéon de los ingresos; aportar evidencia
empirica para El Salvador sobre los efectos de las reformas tributarias y de programas publicos
recientes sobre la equidad; y evaluar los efectos potenciales de los cambios en la composiciéon de
ingresos y gastos publicos.

Para ello se presenta un documento que contiene cinco secciones, incluyendo a la introduccién. En
la segunda seccion se describen las principales caracteristicas econdémicas y politicas que rodeaban
al sistema tributario salvadorefio durante el periodo 2009-2012. A continuacién, en la tercera
parte, se describen las principales reformas realizadas en el periodo 2009-2012 y se finaliza con un
analisis de sus rasgos predominantes. La cuarta seccién analiza el impacto en la suficiencia, la
contribucidn a la ampliacidn del espacio fiscal y posibles modificaciones en la estructura tributaria.
Finalmente, se presentan las conclusiones en la seccidon quinta.



2 Contexto econémico y estructura tributaria

En esta seccion se describe el contexto del sistema tributario en El Salvador al afio 2008. Se expone
cudl era la situacién econdmica y politica al afio mencionado y se explica cudl era el nivel y
estructura de los ingresos tributarios al afio 2008.

2.1 Entorno economico debilitado

Las economias centroamericanas tienen wuna estrecha relacién con los ciclos econémicos en
Estados Unidos como lo muestra la

Grafica 1. En el caso de El Salvador, este vinculo se da a través del comercio exterior y las remesas
familiares que el pais recibe como producto del trabajo de la poblacién migrante. Estos factores
contribuyeron a que la crisis internacional del afio 2009 afectara fuertemente a El Salvador, como
puede observarse en la

Grafica 1, ya que después de un periodo de tasas de crecimiento positivas, a partir de 2008 la
actividad econémica empieza a caer. Durante el afilo 2009, por primera vez después de casi treinta
afos, en El Salvador se observa una caida en la produccion local (3%), teniendo para los préximos
afios tasas por debajo de las observadas en el periodo anterior (entre 1% y 2% para los afios de
2010 al 2012).

Grafica 1 Centroamérica y Estados Unidos: crecimiento real del PIB (2000 - 2010)
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Fuente: ICEF]I, con base en cifras oficiales.

La baja en el crecimiento econémico y las remesas familiares incidieron en el aumento de las tasas
de pobreza (Grafica 2). Esto contrasta con la mejora observada hasta el ano 2006, que estuvo
acompafiada de mayores tasas de crecimiento econémico y de un fuerte incremento en las remesas
familiares. Cuando se dio una situacién menos favorable para los indicadores mencionados,
después del ailo 2007, la pobreza empezd a aumentar. Esta situacion, deja entrever la repercusion
en las condiciones de vida de la poblacién salvadorena de una situaciéon de bajo crecimiento



econdmico y de menores remesas familiares. A todo ello, se le agrega un efecto negativo derivado
del alza en el costo de la canasta basical.

Grafica 2 Evolucion de indicadores econémicos y sociales (2004-2011)
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Fuente: Digestyc y Banco de Reserva de El Salvador.

Ademas, el menor dinamismo de la actividad econémica también provocéd mayores niveles de
subempleo, que a su vez se reflejé en un deterioro del ingreso de los hogares?. Esto significa que,
ante las dificultades econémicas presentadas y la falta de politicas de proteccién laboral, la crisis
econdmica internacional y la falta de dinamismo econémico provoca mayor precariedad laboral.
Por lo tanto, el trasfondo econémico y social detras de la politica fiscal es poco favorable, dado que
coincide con debilidad en las bases tributarias y un incremento en las demandas sociales por una
accion compensadora de las politicas publicas. Esto se ha desarrollado, en afios recientes, bajo un
cambio ideoldgico importante en la conduccidn del pais, como se discute a continuacion.

2.2 Entorno politico

El modelo econémico liberal que se construyé en El Salvador durante las décadas de 1990 y 2000
deja al pais en una situacion de vulnerabilidad severa en materia fiscal, sin que se haya creado un
aparato productivo competitivo y que favorezca la inclusion social. En ese marco, el modelo de
dolarizacion adoptado desde el afio 2000 le impide al pais la utilizacion de herramientas
monetarias y ajustes cambiarios para enfrentar esta crisis sistémica (Icefi, 2010), concentrandose

L Como se explica en Icefi (2011), el aumento de la pobreza posterior a 2007 también estuvo influenciado por el alza en los
precios internacionales de los alimentos y de los combustibles, que afectaron directamente a los precios internos de los bienes
de consumo familiar.

2 El incremento de la pobreza inicia en 2007, lo que significa que a partir de ese momento los ingresos empiezan a
deteriorarse, pues la medicién de la pobreza en El Salvador toma como medida de bienestar el Ingreso del hogar.
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este papel en una politica fiscal que no fue fortalecida. La construccion de este esquema se observa
bajo el liderazgo de la Alianza Republicana Nacionalista (Arena).

Respecto a lo anterior, se observa un cambio importante con la eleccion en marzo de 2009 de
Mauricio Funes y el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN). Con ello se pone
fin a dos décadas hegemdnicas de Arena, durante las cuales la élite econémica tuvo el control y
direccion del partido de Gobierno, lo cual favorecié el impulso de politicas econémicas tendientes a
la liberalizacién econémica, pero que no propiciaron un fortalecimiento de las finanzas publicas, a
pesar de cambios importantes en materia tributaria.

Como parte de las medidas llevadas a cabo durante los Ultimos 20 afios, a inicios de la década de
1990, se lleva a cabo una reforma fiscal que introdujo cambios significativos. De acuerdo a Funde
(2008), se impulsaron tres tipos de medidas: primero, con el fin de ganar eficiencia a través de la
especializacidn y economias de escala en la administracién tributaria se fusionan las Direcciones de
Contribuciones Directas e Indirectas en una sola institucién: la Direccién General de Impuestos
Internos (DGII). En segundo plano, se simplificé el sistema impositivo® a través de la formulacién de
una nueva Ley de ISR; la derogatoria del impuesto al patrimonio; derogacién de un gran nimero de
impuestos indirectos que fueron sustituidos por el IVA; nuevas leyes de impuestos selectivos al
consumo de un namero reducido de productos (bebidas alcohélicas, tabaco y bebidas gaseosas). A
los anteriores se agrega un tercer tipo de reformas; la desgravacién arancelaria®, impulsada bajo
reformas de liberalizaciéon del comercio exterior. Dicho proceso comenzé con una desgravacion
unilateral y luego como compromiso en el proceso de integraciéon de Centroamérica, para
consolidarse con el inicio de la politica de suscripcién de acuerdos de libre comercio en 2001, la que
hasta la fecha ha llevado a que el pais tenga actualmente tratados vigentes con Centroamérica,
México, Panama, Chile, Republica Dominicana, Estados Unidos, Taiwdan y Colombia; asi como
acuerdos en proceso de ratificaciéon con Canada y la Unién Europea.

Luego de los cambios observados la década de 1990, la tendencia en politica tributaria es hacia
realizar cambios menores y de caracter incremental. Entre 2000 y 2003, se llevaron a cabo medidas
como la eliminacién de la exencién del IVA a la transferencia de bienes (2000); la aprobacién del
Codigo Tributario, vigente desde el afio 2001; y la eliminacién del tramo exento de USD 8,571.43 en
el ISR de las personas juridicas, a partir del ejercicio 2002. A finales de 2004, con el inicio de la
administracion 2004-2009 (Elias Antonio Saca), se realiz6 una reforma enfocada a fortalecer las
capacidades de la administracion tributaria y cerrar espacios de elusién y evasion. Sus elementos
mas importantes contenian: el establecimiento de nuevas medidas de control en el Coédigo
tributario, Ley del ISR y Ley del IVA; conversion a délares y aumento de las tarifas de los impuestos
selectivos al consumo; liberaciéon del secreto bancario en los procesos de fiscalizacion; creacion de

3 Hasta 1989, el sistema impositivo de El Salvador estaba compuesto por los impuestos: sobre la renta, al patrimonio,
transferencia de bienes raices, gravamen de las sucesiones, impuesto sobre donaciones, diversos impuestos sobre el consumo
de productos y servicios, gravamenes sobre diversas actividades productivas y comerciales, actos juridicos y transacciones y
otros impuestos y contribuciones. A ellos se agregan los impuestos al comercio exterior: sobre las exportaciones y aranceles a
la importacién. Luego de dicho proceso de simplificacion, el sistema qued6 reducido a cinco impuestos principales: sobre la
renta, transferencia de bienes inmuebles, IVA, selectivos y aranceles a la importacién (FUNDE, 2008, pp 12).

4 Antes de 1990, los impuestos al comercio exterior significaban el 30% de la recaudacién. Con el proceso de desgravacién, en
2011 solo representan el 5%.



nuevas figuras consideradas como delito de evasion fiscal, en el ambito de tributos internos y
aduanas; asi como el establecimiento de nuevas infracciones y sanciones aduaneras.

Con el cambio de gobierno y de tendencia ideolégica que sucede en 2009, se avizoraban también
cambios en materia tributaria. Esta alternancia politica entre Gobiernos de ideologias
contrapuestas es poco comun en El Salvador, ya que antecedentes similares se habia observado en
1932, con el cambio de una dictadura severa a una blanda y, hace tres décadas, cuando de la
centroderechista Democracia Cristiana cedi6 el poder a Arena. Por tanto, la transicién Arena-FMLN,
en cambio, supone un cambio drastico.

Los lineamientos del nuevo Gobierno de Funes se fundamentan en el Plan Quinquenal de Desarrollo
(PQD), que surge de consultas con diversidad de actores politicos y sociales. Para llevar a cabo lo
establecido en este ambicioso plan de desarrollo, es necesario ampliar el espacio fiscal, lo cual
depende de ampliar su financiamiento en el corto y mediano plazo. En este contexto, se crea el
Consejo Econdémico Social con fuerzas politicas extrapartidarias. Una de sus labores mas
importantes que se le encomienda son los preparativos de un pacto fiscal.

Sin embargo, los avances por la ruta del pacto fiscal no fueron los esperados. Esto ha llevado al
Gobierno de El Salvador (GOES) a emprender una ruta alterna en la aprobacién de dos reformas
tributarias, donde ha aprovechado su caudal en el organismo legislativo, la divisién del partido
Arena y las alianzas parlamentarias con el partido Gran Alianza por la Unidad Nacional (Gana). Lo
anterior permite que el FMLN avance con propuestas en el legislativo, al poder establecer alianzas
temporales con el nuevo partido que surge de una faccién de Arena, que siempre dio la imagen de
ser una organizacion granitica, en menos de seis meses después de salir del poder, se parti6 en dos
con el nacimiento de Gana.

Bajo este cambio de gobierno, a diferencia de la hegemonia que ostenté Arena, el FMLN llega con
una influencia minima en el Organismo Legislativo. Aunque se avizoraba una oposicion fuerte por
parte del partido Arena, ésta se minimiza con el golpe traumatico que significa la ruptura en el seno
de Arena, de la cual nace el partido Gana, también con ideologia de derecha.

Como se discutira a lo largo de este documento, el fuerte debilitamiento de las finanzas publicas en
El Salvador demandé la realizacién de dos reformas fiscales. La primera se lleva a cabo al inicio de
la administracion, pero la segunda se realiza tan solo a tres meses de las elecciones de medio
término, ante el agravamiento de la situacidn financiera del GOES, resultado del debilitamiento de
la recaudacidn tributaria y de fuertes presiones en el gasto publico. A continuacién se presenta el
marco general del sistema tributario salvadorefno, en el cual se desarrollan las reformas
mencionadas.

2.3 Caracterizacion del sistema tributario salvadorerio

2.3.1 Las finanzas publicas en El Salvador: tendencias recientes

El Salvador enfrenta desafios relacionados con la sostenibilidad de las finanzas publicas y la
ampliacién del espacio fiscal para contribuir a una mejora en la equidad. En ese sentido, mayores
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compromisos de gasto publico contrastan con elevados niveles de evasién y elusidn tributaria que
limitan el financiamiento de los programas sociales, lo cual, al combinarse con escasos margenes
para aumentar el endeudamiento publico, plantea retos importantes para el futuro préximo. Por
ejemplo, para poder alcanzar las Objetivos de Desarrollo del Milenio para el afio 2015 el pais debid
haber incrementado el gasto publico anualmente al menos entre 3 a 3.5% del PIB durante diez afios
(Acevedo, 2007). Sin embargo, el gasto total del Sector Publico no Financiero (SPNF) durante los
afios 2007-2011 se mantuvo entre el 18.4% y 20.4% del PIB, con una baja importante por la
recesion observada en el afio 2009.

No ha sido posible aumentar el gasto publico segun las necesidades del pais, debido a que no se ha
contado con mayores ingresos fiscales. Estos mostraron una fuerte caida del 19.7 al 18.4% en el afio
2009. Esta fuerte baja fue originada por la crisis, mientras que la débil recuperacién econémica
posterior no ha favorecido un resurgimiento vigoroso los ingresos fiscales.

La lenta recuperacion esta influenciada por las complejidades inherentes a una economia
dolarizada como la salvadorefia, dado que no se cuenta con politica monetaria para estimular la
actividad econémica, ni con politica cambiaria para favorecer a la competitividad de las
exportaciones. Por tanto, ante una contraccidén de la recaudacién tributaria (13.4% en 2008 a
12.6% en 2009), el gobierno recurre al endeudamiento para cubrir el déficit publico, el cual
aumento del 0.2 al 4.4% del PIB, desde el afio 2007 al 2009, si no se incluyen las pensiones y
fideicomisoss. Por otro lado, el peso financiero de la reforma previsional es elevado (1.8% del PIB
en 2011) y reduce el espacio para llevar la deuda publica a niveles manejables y captura un monto
importante de recursos del presupuesto publico.

El déficit fiscal del periodo 2007-2009 fue financiado principalmente a través del endeudamiento
externo, mientras que en los afios 2010-2011, se usé con mas intensidad la deuda interna. Asi, la
deuda publica del SPNF creci6 del 36.9 al 45.3% del afio 2007 al 2011. Si se agregan los fondos de
pensiones y fideicomisos, la cifra de deuda aumenta al 52.4% del PIB para el afio 2011 (véase la

5 Sin embargo, si se agregan estas fuentes de déficit, la situacién habria empeorado del 2.0% en 2007 al 5.7% del PIB en 2009.
En los anos 2010-2011, el déficit se redujo al 2.2% sin incluir fideicomisos y pensiones, y al 3.9% del PIB si éstas variables son
incluidas.



Grafica 3). Lo anterior, es una alerta sobre los riesgos de ampliar el gasto publico sin suficiente
respaldo de los ingresos fiscales. Estos aumentan muy poco cada afio, lo cual no contribuye a
aumentar el espacio fiscal necesario para dar cumplimiento al PQD, a combatir los grandes rezagos
sociales y de competitividad de la sociedad salvadorefia.



Grafica 3 Evolucion de carga tributaria, ingresos y deuda publica del SPNF (2006-2011)
(Porcentajes del PIB)
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Fuente: Icefi, basado en datos del Ministerio de Hacienda

Un aspecto positivo es que se han mantenido los niveles de gasto publico social, contrario a lo
sucedido en crisis anteriores, lo cual contribuye a reducir los impactos negativos de la lenta marcha
de la economia. Al parecer, si bien las restricciones de recursos no han permitido implementar una
politica anti ciclica elevando el gasto por encima del crecimiento potencial, el GOES si realiz6
esfuerzos significativos por no reducir el nivel de gasto social.

En sintesis, las finanzas publicas afrontan importantes desafios en el corto y mediano plazo. En
general, todos los retos exigen un sector publico que cuente con una fuente de ingresos estable y
solida en el futuro. Esto es mas complicado que para otros paises centroamericanos, dado que el
sector publico salvadorefio, cuenta casi exclusivamente con los impuestos como fuente de
financiamiento, al contrario que el resto de paises de la region.

2.3.2 Estructura de los ingresos fiscales

En el marco descrito anteriormente, una de las principales funciones del gobierno es asumir la
responsabilidad por la provision de bienes y servicios a la comunidad, enfocando sus esfuerzos en
la promocién de una mejora sostenible en los niveles de vida de la sociedad. Para lograrlo, el Estado
debe obtener recursos de distintas fuentes: impuestos, venta de bienes y prestacion de servicios,
ingresos de capital por venta de activos, deuda publica, donaciones. Cada categoria tiene distinta
relevancia en cada pais: en unos casos, donde existe una dotacién abundante de recursos naturales,
las rentas provenientes de la explotacién de mineria o petréleo son significativas, como es el caso
de América del Sur. Mientras que en otros casos, como El Salvador, donde no cuentan con recursos
naturales como fuente de financiamiento ni con ingresos de empresas estatales tienen mayor
relevancia los impuestos. En El Salvador los ingresos tributarios representan el 78% de los ingresos
del SPNF, dejando en segundo lugar a los ingresos no tributarios (15.7%). El restante 6.3% es



aportado por los superavits de las empresas publicas no financieras y donaciones. Por su parte, los
ingresos de capital no han sido relevantes en los ultimos 12 afios.

Grafica 4 Estructura de los ingresos tributarios (2011)
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Fuente: Elaboracién propia basada en datos del Ministerio de Hacienda

La estructura de la principal fuente de recursos para el presupuesto, los ingresos tributarios, se ha
ido moldeando como resultado de las reformas que se llevaron a cabo en las dos décadas previas.
De tal cuenta, la principal caracteristica del sistema tributario salvadorefio es su simplicidad, que
fue uno de los objetivos primordiales de la reforma efectuada a inicios de la década de 1990: un
sistema con pocos impuestos, leyes breves y sencillas (Funde, 2008). Estas reformas han colocado
como el pilar fundamental de la recaudacion al Impuesto a la transferencia de bienes muebles y a la
prestacion de servicios o impuesto al valor agregado (IVA) (

Grafica 4). En segundo lugar, figura el Impuesto sobre la Renta (ISR) cuya recaudacién representa mas
de la tercera parte del total. Este nivel de participacién ha mostrado una tendencia al alza a partir
de las reformas de 1990, cuando representaba el 22.5% de los ingresos tributarios, hasta en 2007
cuando alcanzo el nivel actual.

2.3.3 Caracteristicas de los principales impuestos

El IVA es el rubro mas importante en la recaudacién tributaria de El Salvador. Dicho impuesto se
basa en el principio de imposicién en el destino, o sea donde se utilizan los bienes y servicios, y
cuenta con base considerablemente amplia, con contadas excepciones como las exenciones a ciertas
importaciones de bienes y la prestacién de ciertos servicios. La tasa general es del 13%, con la
Unica excepcion de la tasa cero de las exportaciones, que cuentan con devoluciones de crédito fiscal.

El segundo impuesto de mayor relieve es el Impuesto sobre la Renta (ISR), el cual se caracteriza por
tener un principio jurisdiccional basado en la renta territorial (salvo algunas excepciones



introducidas en las reformas efectuadas en 2004 y 2009-2011¢). Cuenta con un régimen de
personas juridicas y personas fisicas. En el caso de las primeras, la tasa asciende al 30%, mientras
que al afio 2008, la tasa era del 25%. El marco de exenciones comprende un amplio conjunto de
exenciones (subjetivas) y exoneraciones (objetivas), a las que se agregan las exenciones otorgadas
por leyes de incentivos fiscales. Mientras tanto, en el caso de las personas fisicas, existe una tasa
progresiva que va del 10 al 30%, como puede verse en el siguiente cuadro.

Cuadro 1 Tramos de renta imponible personas fisicas (2008 'y 2012)
Cifras en Délares de los Estados Unidos de América

2008 2012
Tramos Impuesto Tramos Impuesto
0a2514.29 0 0a 4,064 0

De 2,514.29 a 10% sobre exceso de 2514.29 mas De 4,604.01 a 10% sobre exceso de 2,514.29 mas
9,142.86 57.14 9,142.86 212.12

De 9,142.87 a 20% sobre exceso de 9142.86 mas 720 De 9,142.87 a 20% sobre exceso de 9,142.86 mas
22,857.14 22,857.14 720

De 22,857.15 en 30% sobre exceso de 22857.14 mas De 22,857.15 en 30% sobre exceso de 22,857.14 mas

adelante 3462.86 adelante 3,462.86

Fuente: elaboracién propia

A continuacion, en el Cuadro 2, se presenta una breve descripcion del resto de impuestos existentes
en El Salvador al afio 2012, donde estan comprendidos los impuestos selectivos al consumo
(bebidas alcohélicas, cerveza, bebidas gaseosas, bebidas energizantes o estimulantes, tabaco, armas
y explosivos), aranceles a las importaciones, entre otros. También se incluyen otros impuestos
como el aplicado a la migracion y turismo, sobre llamadas telefénicas provenientes del exterior y el
impuesto a la primera matricula.

Cuadro 2. El Salvador: Impuestos especificos vigentes al afio 2012

Categoria Impuestos Descripcion
Selectivos al e Bebidas alcohdlicas Tasas ad valorem y por unidad de consumo
consumo e Cigarrillos,
e Bebidas no alcohdlicas
e Armasy explosivos
Aranceles Importaciones Amplio espectro de tasas: 0%-30%
Afectados por la politica de apertura comercial:
TLC’s
Tasa efectiva decreciente: hoy menos de 2%
Contribuciones En esencia son impuestos selectivos: Fovial
especiales (USDO0.20 por galén de combustible), Contrans
(USDO0.10 por galén de combustible), Turismo
(USD7.00 por salida aérea y 10% de
alojamiento)
Otros e Llamadas telefénicas internacionales
entrantes: USD0.04 por minuto
e  Primera matricula de vehiculos: 5%-15%
con base a tipo de vehiculo, modelo,

6 En 2004 se introdujeron disposiciones que sujetan al pago de ISR la renta generada en el territorio nacional aunque haya
sido pagada en otro pais; en 2009 se incorporan medidas sobre la renta fuera del territorio nacional de titulos valores
(intereses, dividendos; adicionalmente, en 2011, se incorpora la renta proveniente de fideicomisos.
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Categoria Impuestos Descripcion
cilindraje
e  Migraciéon y Turismo: tarjeta de turismo,
tasas portuarias y aeroportuarias
e Impuesto a la transferencia de bienes

inmuebles: 3% para transacciones arriba
de USD28,571.00

Fuente: elaboracién propia

2.3.4 Administracion tributaria

En El Salvador, la administracion tributaria esta adscrita a la estructura organizativa del Ministerio
de Hacienda, dependiendo tanto en materia administrativa y presupuestaria de dicha cartera de
Estado. Sus funciones estan asignadas a tres direcciones generales: la Direccion General Impuestos
Internos, la Direccién General de Aduanas y la Direccidn General de Tesoreria (véase la Grafica 5).

La Direccion General de Impuestos Internos (DGII), un érgano dependiente del Ministerio de
Hacienda (MH), es el ente encargado de la recaudacién de los tributos de potestad del Gobierno
Central, con excepcion de aquellos de caracter aduanero (como los aranceles, el IVA sobre
Importaciones, los impuestos especificos sobre importaciones, entre otros) que son recaudados por
la Direccion General de Aduanas (DGA). Por su parte, la Direccion General de Tesoreria tiene a su
cargo la cobranza coactiva de las deudas tributarias.

Grafica 5. Estructura de la administracion tributaria
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Fuente: elaboracién propia

3 Reformas fiscales durante el periodo 2009-2012

Las reformas fiscales implementadas durante el periodo 1990-2008 favorecieron al aumento en la
recaudacion fiscal, lo cual se vio estimulado por las tasas de crecimiento econémico. Como puede
apreciarse en la

Grafica 6, entre 2005 y 2008, cuando se experiment6 una breve etapa de expansiéon econdémica, la
carga tributaria aumenté del 12.2 al 14.4% del ano 2004 al 2008, respectivamente. Esto contribuy6
a la disminucion del déficit global del 4.4 al 2.0% del PIB, del afio 2002 al 2007. Las perspectivas
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cambiaron con la llegada de la crisis a partir del segundo semestre de 2008, segun Pérez (2012a).
Durante este periodo la recaudacion y el crecimiento econémico se contrajeron.

Estos efectos negativos de la crisis también se reflejaron en un mayor déficit fiscal, el cual se elevé a
5.7% del PIB en 2009, mientras que la deuda aumento 9.1 puntos, para cerrar el 2009 con 50% del
PIB (Pérez, 2012a). Esto fue resultado de que se mantuvieron los niveles de gasto publico, en gran
parte como resultado del aumento de programas de subsidios generalizados en el afio 2008 (gas
licuado de petréleo, transporte urbano, electricidad y agua) que tenian como objetivo suavizar la
carga de la economia familiar derivada del alza en los bienes de consumo y, posteriormente, del
menor crecimiento econémico, que incidié negativamente en los ingresos fiscales.

Grafica 6. Crecimiento de los ingresos tributarios y el PIB (1990-2011)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos del Ministerio de Hacienda y Banco Central de Reserva

Es en este contexto de una baja en la actividad econémica donde se desarrollan las reformas fiscales
durante el periodo 2009-2012. La primera de ellas se desarrolla bajo una profunda crisis
econdmica y con un cambio en la administraciéon gubernamental. Mientras que la segunda, ante una
débil recuperacién de los ingresos fiscales y fuertes presiones de gasto se realiza en una fecha
cercana a la mitad del mandato del Presidente Funes. Estas reformas se discuten a continuacion.

3.1 Reformas de 2009

La administracién gubernamental del Presidente Mauricio Funes, que comenz6 su gestién en junio
2009, decidié implementar una reforma tributaria. Los objetivos primordiales de la reforma en
mencion eran, en primer lugar, obtener en el corto plazo los recursos necesarios para financiar el
Plan de Gobierno 2009-2014. En segundo lugar, corregir los desequilibrios de las finanzas publicas
en beneficio de la sostenibilidad fiscal, la estabilidad macroeconémica y social, sentando las bases
para un desarrollo sostenido. Tercero, avanzar en la construccién de un sistema impositivo

12



equitativo, eficiente, sin privilegios fiscales y con menores espacios para la elusidn, evasion fiscal y
contrabando. En cuarto lugar, fortalecer los pilares del sistema impositivo para elevar la carga
tributaria a estdndares cercanos a otros paises de América Latina.

De acuerdo al Ministerio de Hacienda (2009), la propuesta de reforma tributaria se inscribe en un
plan mas amplio de transformaciones de la legislacién impositiva nacional, mediante un proceso
gradual de tres grandes etapas: reducir los espacios para la elusion, evasiéon y contrabando;
simplificar el sistema impositivo e incluir al sector informal de la economia; y un pacto social
altamente inclusivo orientado a definir el rol del sector publico en el mediano plazo, el costo de
lograrlo, quien lo pagara, como se pagara asi como los mecanismos de control y transparencia.

A finales de 2009, la Asamblea Legislativa aprob6 la primera etapa mencionada. Es importante
destacar que esta reforma, junto con la aprobada a finales de 2004, constituyen las mas amplias
efectuadas desde el inicio de la década de 1990, pues, como ya se acotd, la modificaciones legales
han sido de corto alcance y se han referido a aspectos puntuales y de casuistica. Esta reforma
comprendid, en lineas gruesas, tres tipos de modificaciones legales (Pérez, 2012):

e medidas de control encaminadas a cerrar los espacios de elusién, combatir la evasion fiscal,
el contrabando y practicas de planificacién fiscal internacional

e aumento de las tasas impositivas y ampliaciéon de la base tributaria en los productos con
impuestos selectivos: bebidas alcohdlicas, cigarrillos y bebidas no alcohélicas

e creacion de nuevas figuras impositivas: primera matricula de vehiculos, retencion definitiva
de impuesto sobre la renta en algunas actividades, etc.

De acuerdo al tipo de impuestos que fueron modificados, las reformas pueden ser divididas en
cuatro grupos: ISR, IVA, Cédigo Tributario e Impuestos Selectivos al Consumo (bebidas, tabaco,
vehiculos y combustibles). Los detalles de exponen a continuacién.

3.1.1 Impuesto sobre la Renta

Las reformas a la Ley del ISR se enfocaron en la ampliacién de la base tributaria y medidas
administrativas para precisar mejor el ingreso imponible neto asi como para reducir la evasién y
elusion. Ademas, se modificaron las tasas de retenciones a pagos realizados a personas naturales
domiciliadas y no domiciliadas, las cuales transformaron su naturaleza a la de pago definitivo.

El primer grupo de medidas se enfoca al aumento en la base tributaria. En primer lugar se limita la
exencion de ingresos percibidos por personas naturales por concepto de intereses provenientes de
cuentas de depésitos de hasta un monto maximo de USD 25,0007; se acota la exencion para los
intereses percibidos por entidades extranjeras, ahora es aplicable solo para aquellas instituciones
que financien a las micro y pequefias empresas8. En segundo lugar, se elimina la exoneracién para
los rendimientos de titulos valores, los cuales se gravan a una tasa del 10%. Tercero, se limita la

7 Antes de la reforma, todos los intereses estaban exentos. Néotese que el cambio en la ley establece que las personas juridicas
ya no estardn exentas del pago del ISR por los ingresos que perciban por intereses.
8 Esto significa que los intereses remitidos por personas juridicas estan gravados.
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exencion a las ganancias de capital en venta de bienes inmuebles®. En cuarto lugar, se crean nuevos
sujetos pasivos como las Uniones de Personas y Sociedades Irregulares. Como una quinta medida,
se crea una disposicién que grava las disminuciones de reserva legal 0.

Como medida anti elusién y que a su vez aumenta la base imponible, se excluye la deduccién de
gastos para uso personal, de socios, directivos, o empleados, salvo que se compruebe que se
destinan a la fuente generadora de renta gravada. Asi mismo, se incluyen nuevos tipos de costos y
gastos que no son deducibles: pagos de rendimientos de capital, adquisicién de inmuebles,
vehiculos y otros, para familiares, directivos, empleados, etc.; asi como el pago de intereses, si no se
han hecho las retenciones de ISR e IVA, o en algunos casos cuando se pagan a sujetos relacionados.

Se establecen reglas anti elusién como: reglas de subcapitalizacién!!; delimitaciéon de deduccion de
reservas por saneamiento de bancos; adopcién de normas de precios de transferencia; y la
introduccidn de declaracién patrimonial. Con el mismo objetivo de combatir la elusién tributaria se
establecen nuevas tasas de retencion a domiciliados y no residentes (véase el Cuadro 3).
Anteriormente, las retenciones no eran pago definitivo, sino que eran acreditables en la liquidacién
anual.

Cuadro 3. Tasas de retencion a domiciliados y no residentes

Antes de lareforma Reforma 2009

Residentes Rentas del capital de titulos valores 10%
Intereses bancarios 10%
Premios 5% 15%
Intangibles a personas naturales 10%
Intangibles a otro tipo de personas 5%

No residentes Transporte internacional 5%
Seguros, reaseguros, fianzas 5%
Intangibles 5%
Instituciones financieras 10%
Premios 25% 15%
Paraisos fiscales 25%
Otros tipos de renta 20%

Fuente: elaboracién propia basada en legislacion

3.1.2 Reformas alaLey del IVA

Las modificaciones a la Ley del IVA comprenden principalmente ampliaciones a la base tributaria.
Dentro de estas se incluyen: nuevos conceptos de transferencias gravadas (dietas, pago de
membresias y cuotas de participacion); asi como nuevos sujetos pasivos del impuesto como la
unién de personas, asocios o consorcios. Se ampli6 la base al delimitar la aplicacién del impuesto a:
los servicios por operaciones generadas en el extranjero y terminadas en el pais (llamadas

9Antes estaban exentas si el inmueble habia sido poseido por méas de 6 afos, mientras que con la modificacién solo aplica a las
propiedades inferiores a USD 150,000.

10 Estas pueden constituirse sobre las utilidades netas de cada ejercicio. Cuando las utilidades se destinan a constituir la
reserva legal son un gasto deducible.

11 Intereses no mayores a tasa activa + 4 puntos y endeudamiento no mayor a 3 veces el patrimonio; bancarizaciéon para
operaciones mayores a USD5,000.00
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telefonicas de larga distancia entrantes); a servicios educativos a las entidades autorizadas por el
Ministerio de Educacién!2. Ademads, se establecen limites a la deduccion de crédito fiscalls.
Finalmente, se ampli6 el plazo de sujecién al IVA de bienes de capital de 2 a 4 afios.

3.1.3 Reformas a impuestos selectivos al consumo

Para los impuestos existentes se modificaron sus tasas, ademas que se crean nuevos impuestos. Los
impuestos modificados fueron: bebidas alcohélicas, tabaco y FOSALUD14. En el caso de las bebidas
alcohdlicas se crea una tasa ad valorem del 8%, y se aumentan las tasas por grado alcohélico!s. Por
otro lado, las tasas impositivas que se cobran por los productos del tabaco aumentaron: el impuesto
especifico aument6 de USD 0.005 a 0.0225 por cigarrillo y la tasa ad valorem sube del 39 al 100%.

A la vez, se crea un impuesto a las bebidas energizantes y se modifica el gravamen a las bebidas
gaseosas!6. También se crea un impuesto a la primera matricula de vehiculos, que sustituye el pago
de aranceles a la importacién??, y un impuesto especial al combustible. Este ultimo grava la venta
de combustible con base a precio internacional del petréleo. Si el precio del barril de petréleo es
menor a USD 50, la tasa es 1%; entre USD 50 a 70, la tasa es 0.5%; y si es mayor a USD 70 es 0%.

3.1.4 Reformas al cédigo tributario

Se introducen nuevas medidas, como la introduccion de fiscalizaciones conjuntas entre DGII y DGA
ademas que se establecen nuevas infracciones, sanciones y obligaciones. De estas ultimas destaca
los requerimientos de declaracién patrimonial y obligaciones de documentar los servicios del
contador.

Se fortalecen disposiciones existentes, enfocadas al fortalecimiento de las medidas de control: como
la obligacién de informar al Centro Nacional de Registros (CNR), municipalidades, jueces, notarios,
médicos y proveedores!8; control de inventarios; requisitos de documentos legales y de informes;
obligaciones para contadores; nuevas normas de caducidad de facultades de fiscalizacion; nuevas
causales para dictar medidas precautorias: no colaboracién, indicios de doble contabilidad, no
permitir el acceso a fiscalizacién; y un nuevo procedimiento de cobro administrativo y judicial: plazos,
mecanismos, recursos.

12 Anteriormente esta exencién no discriminaba a los beneficiarios.

13 Utilizacién de servicios, obligacién de registro de bienes en control de inventarios, prohibicién de deduccién de vehiculos de
uso personal (hasta 50%)

14 Destino especifico a FOSALUD del 35% de recaudacion de impuesto a las bebidas alcohdlicas, tabaco y armas, explosivos,
municiones, etc. La norma anterior destinaba a FOSALUD el incremento de la recaudaciéon de un afno respecto al anterior.

15 Nuevas tasas especificas por grado alcohdlico por litro de bebida: Aguardiente de cania: USDO0.0325; Ron y vodka con grado
alcohélico menor de 37%: USDO0.05; Ron y vodka con grado alcohdlico mayor a 37%, cerveza, vinos, sidras, bebidas
fermentadas y otros: USDO0.09; y Whisky, gin, ginebra y licores: USDO0.16

16 Esta ley se introdujo una tasa especifica a las bebidas energizantes o estimulantes (USD 0.20 por litro) y tasas ad valorem
del 5% para bebidas isoténicas, jugos néctares, refrescos y preparaciones y del 10% para las bebidas gaseosas.

17 Las tasas aplicables son: automotores 1 al 8%; navales 2 a 10%; y aéreos 2 y 5%.

18 No existia obligacién para jueces, notarios, médicos y proveedores.
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3.2 Reformasde 2011

La reforma del afio 2009 comenz6 a rendir frutos. A pesar de que la economia apenas creci6é en
1.4%, la recaudacidon logré hacerlo en un 8.3% en el afio 2010 y 13.5% en 2011. Esto contribuyé a
que el déficit se redujera al 3.9%19 en 2011, pero continta lejos del nivel alcanzado en 2007
(2.0%). Mientras tanto, la deuda continué con una tendencia alcista, cerrando el 2011 con 51.7%
del PIB (Pérez, 2012a, basado en datos del Ministerio de Hacienda). Siguiendo con la misma
tendencia, para 2012, el gobierno estima que el déficit cerré en 3.4% y la deuda del SPNF llegara
hasta el 56.5% del PIB.

Pérez (2012a), agrega que en la etapa post crisis, en marzo de 2010, El Salvador suscribié un
acuerdo Stand By con el FMI por USD 800 millones para 36 meses, con el objetivo de contar con
una linea de crédito precautoria para afrontar una potencial crisis financiera, ademas de utilizar el
acuerdo como una garantia para acceder a otras fuentes de financiamiento, como el Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y los mercados internacionales de bonos. Para tener
derecho a utilizar dichos recursos, el acuerdo contenia una serie de compromisos que el pais debia
cumplir. Estos se relacionaban con el logro de metas de carga tributaria, déficit y deuda, asi como
otras condicionalidades en materia de eficiencia en la gestién financiera del Estado.

Las metas establecidas en el acuerdo Stand By debian ser verificadas en revisiones semestrales. En
las primeras tres revisiones (agosto de 2010, marzo 2011 y agosto 2011), las metas cuantitativas
fueron cumplidas®, pero luego de la tercera revisién, las estimaciones ya preveian que no se
cumplirian las metas para el cierre del ejercicio 2011 ni para 2012, por lo que el gobierno decidio6
impulsar una nueva reforma tributaria, con el objeto de obtener los recursos necesarios para cerrar
las brechas de liquidez de corto plazo existentes. Esta reforma fue aprobada por la Asamblea
Legislativa a finales de 2011.

Este conjunto de modificaciones tributarias entr6 en vigencia en enero de 2012 y algunos
conceptos han comenzado a aportar a la recaudaciéon. Aunado a ello, el gobierno ha realizado
esfuerzos por equilibrar las finanzas publicas, pero tales esfuerzos han insuficientes para cumplir
con las metas establecidas con el FMI y para reducir de forma significativa el déficit fiscal.

La reforma consistié en modificaciones sustantivas a la Ley de Impuesto Sobre la Renta y el Cédigo
Tributario, es decir, predominaron los aumentos de los tipos impositivos, aunque se destaca el
avance en materia de progresividad logrado en el impuesto a la renta de las personas naturales. A
continuacion se presenta una sintesis de las principales medidas que se llevaron a cabo.

3.2.1 Reformas ala Ley del Impuesto sobre la Renta

Las reformas al ISR se centraron en el aumento de tipos impositivos, medidas que modificaron la
base imponible y, en menor grado, se llevan a cabo medidas administrativas. En primer lugar, se

19 Incluyendo pensiones y fideicomisos.
20 Los compromisos de orden administrativo, como la implementacién de un plan estratégico para la administracién tributaria,
la coordinacién de la DGII y DGA, entre otras, no fueron cumplidos, pero el FMI acept6 el diferimiento de dichas acciones.
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aumenta la tasa a personas naturales, sucesiones, fideicomisos y no domiciliados del 25 al 30%.
Segundo, se aumenta la tasa al impuesto sobre la renta de las personas juridicas: si su renta
imponible es menor a USD 150,000 se seguira aplicando el 25%, es decir no se altera respecto a la
legislacién vigente con anterioridad, sin embargo, si su renta imponible es mayor al monto
indicado, la tasa aplicable sera del 30%.

Las medidas que modifican la base del impuesto van en dos lineas. La primera es la ampliacién de la
base imponible, captando rentas que estaban exentas o que eludian el pago del ISR mediante el
reporte de menores utilidades. En ese sentido, se elimina la exencién a la distribucion de
dividendos?! y se grava a una tasa del 5%. Ademads, como una medida anti elusiéon se crea un
impuesto minimo, que grava al 1% de renta bruta, con algunas excepciones?2. De tal cuenta, los
contribuyentes deben pagar conforme al valor mayor entre el ISR determinado y el pago minimo.
Asimismo, la base del impuesto se incrementa ya que el mismo no podia ser mayor al 25% de la
renta imponible, aun cuando la tasa marginal maxima era 30%.

La segunda linea de modificacién de la base imponible, se reduce la carga sobre las personas
naturales, al modifica los tramos del renta imponible y el aumento del tramo exento a USD 4,064,
como se puede apreciar en el Cuadro 4 y en el anexo.

Otra medida que se llevo a cabo estuvo orientada a la simplificaciéon de proceso de declaracion
mediante el aumento de piso para obligacion de declarar a rentas gravadas mayores a USD 60,000
al afio, mientras que el piso anterior era de USD 5,714.29. Esto redujo el nimero de declaraciones
recibidas por parte de la DGII, gran parte de las cuales no eran pagadores netos del impuesto, sino
que eran acreedores a devolucién del mismo.

Cuadro 4. El Salvador: Tasas progresivas del ISR personas naturales (2011-2012)

Vigente al 2011 Vigente desde 2012 Tasa mar
Desde _Hasta Desde _Hasta Hasta

0 2,514.29 0 4,064.1 Exento
2,514.29 9,142.86 4,064.1 9,142.86 10%
9,142.86 22,857.15 9,142.86 22,857.15 20%
22,857.15 En adelante 22,857.15 En adelante 30%

Fuente: elaboracién propia basada en la Ley del Impuesto sobre la Renta vigente al 2008

3.2.2 Reformas al Cédigo Tributario

Como parte de las medidas incorporadas dentro del Cédigo Tributario, se incluye el aumento de
tasa de anticipo a cuenta, de 1.5 a 1.75% de los ingresos brutos. Esto tuvo como objetivo dotar de
mayor liquidez al gobierno, en el contexto de restriccién financiera que ha sido mencionado.

21Se incluyen pagos a matrices, filiales no domiciliados, disminuciones de capital, préstamos o pagos a socios, paraisos fiscales,
personas relacionadas
22 Las rentas gravadas deben son mayores a USD150,000.00 y el margen bruto de utilidad debe ser mayor al 2%.
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3.2.3 Medidas administrativas

De manera paralela y como complemento a la realizacién de las reformas legales aprobadas de
2009 a 2011, la administracién tributaria ha implementado una serie de acciones encaminadas a
mejorar la eficiencia recaudatoria, tanto en el &mbito de los tributos internos, como en las aduanas.
Las maés relevantes son las siguientes:

e C(Creacién de nuevas unidades organizativas, con el objeto de hacer una mejor planificacién
de la fiscalizacion: Unidad de planificacion, Seleccion de casos, Estudios tributarios y
Supervision y control.

e (reacién de la Unidad de control de precios de transferencia, con el objetivo de
contrarrestar las practicas elusivas asociadas a las operaciones entre partes vinculadas,
tanto en transacciones internacionales como a nivel interno.

e Implementacién de nuevas herramientas tecnoldgicas en el area de fiscalizacién: Sistema de
Seleccion y Administracion de Casos; nuevos sistemas para el manejo de informacion
exodgena, devoluciones IVA y renta, dictamen fiscal, entre otros; asi como un nuevo sistema
probabilistico de gestion de riesgo en aduanas.

e Implementacién de aduanas méviles.

e Realizacion de fiscalizaciones integrales conjuntas entre DGII y DGA.

3.2.4 Otrasreformasen 2011

Por otro lado, a finales de 2011 se deroga la Ley de fomento a las exportaciones, que otorgaba a los
exportadores no tradicionales, un subsidio equivalente al 6% del valor FOB de las exportaciones y
significaba para el gobierno un desembolso anual de USD25 millones. Su derogatoria obedece
principalmente a las medidas para-arancelarias impuestas por algunos paises a los bienes
exportados desde El Salvador, asi como a la necesidad de cumplir con los compromisos asumidos
ante la Organizacién Mundial del Comercio.

3.3 Sintesis de las reformas

En resumen, las modificaciones legales aprobadas por la Asamblea Legislativa a finales de 2009
fueron de cuatro tipos: a) creacion de nuevos impuestos; b) aumentos de tipos impositivos: c)
ampliacion de base tributaria y d) fortalecimiento de las medidas de control. De ellas, las de mayor
importancia son las que implican ampliacidn de la base, seguidas por los aumentos de tasa.

En las reformas al Cédigo Tributario predominaron aquellas que apuntan hacia el fortalecimiento
de las medidas de control y la introduccién de nuevas obligaciones formales para los
contribuyentes: nuevos responsables de brindar informacidn tributaria, nuevas causales para dictar
medidas precautorias, fiscalizaciones conjuntas, nuevas infracciones-sanciones y un nuevo
procedimiento de cobro administrativo.
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Cuadro 5. Sintesis reformas de 2009

Nuevos impuestos Aumento de tasas Aumento de base Me_dldas_
administrativas

+Especificos +Especificos *ISR *ISR
ePrimera Matricula *Bebidas alcohdlicas eEliminar exenciones *Retenciones (pago
«Impuesto especial al «Bebidas gaseosas renta de intereses, definitivo)
combustible eTabaco renta de titulos, « Capitalizacién débil

ganancias _de capital ePrecios de

*Nuevos sujetos: transferencia
union de personasy oDEdErEcEEn
§oc1edleides patrimonial
g‘regu ares *Especificos

L]
d:san‘i?nuciones de *Modificaciones al
reserva legal destino de FOSALUD

R »Codigo tributario

eLimitacién de gastos A

deducibles y Flsc_allztamgléelf
«IVA CDOGn./]&un as y

eLimites a exenciones «Control de

¢Se gravan nuevas inventarios
flfgu.ras L *Nuevas obligaciones

eLimites al crédito dle il tormarar
ﬁscal, . *Nuevas medidas de

+Especificos control y

*Bebidas fiscalizacién

energizantes

Fuente: elaboracién propia

En el impuesto sobre la renta, todas las modificaciones tuvieron como objetivo la ampliacién de la
base tributaria: establecimiento de nuevos sujetos pasivos, imposicién a las disminuciones de la
reserva legal, ampliacién de la territorialidad a las rentas financieras obtenidas en el extranjero,
eliminacién de exenciones a rentas financieras y ganancia de capital, bancarizacion de operaciones,
restriccion de deducciones, nuevos gastos no deducibles y nuevas tasas de retencion definitiva a no
residentes. En el cédigo tributario, también fue incluida normativa aplicable al ISR, como precios
de transferencia y declaracién patrimonial,

En el caso del IVA, al igual que en el impuesto sobre la renta, todas las reformas se enfatizaron en la
ampliacién de la base tributaria, a través de: nuevos conceptos de transferencias gravadas, nuevos
sujetos pasivos, nuevas actividades sujetas a retencion y percepcion, ampliacién de plazo de
sujecion de los bienes de capital, delimitacion de exenciones y la bancarizaciéon de operaciones para
efectos de la deduccion del crédito fiscal.

En los impuestos selectivos, las reformas predominantes fueron las que aumentaron los tipos
impositivos: se aument6 las tasas especificas del impuesto a los cigarrillos y del impuesto a las
bebidas alcoholicas y se cre6 una nueva tasa ad valorem para estas ultimas. Asimismo, se amplio la
base tributaria a través de la inclusién de nuevos productos sujetos al impuesto a las bebidas no
alcohdlicas (bebidas energizantes) y al impuesto a los productos derivados del tabaco.

Finalmente, las reformas introdujeron dos nuevas figuras impositivas: a) Impuesto especial a la
primera matricula de bienes, el cual sustituye los aranceles a la importacién que se aplicaban
anteriormente; y b) impuesto especial al combustible, que se aplica conforme a los precios
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internacionales del barril de petréleo y que grava también a los hidrocarburos al igual que la
contribucién al Fovial.

Las reformas de 2011 se refirieron exclusivamente al impuesto sobre la renta, siendo el aumento de
tasas y la ampliacidn de la base tributaria sus principales rasgos. En el primer caso se dieron cuatro
movimientos: se aumentd de 25% a 30% la tasa proporcional a las personas juridicas; de 25% a
30% la tasa marginal superior en el impuesto a las personas naturales; de 20% a 25% la retencion a
no residentes de paraisos fiscales y de 1.5% a 1.75% el anticipo a cuenta del impuesto.

Cuadro 6. Sintesis reformas de 2011

Medidas

Nuevos impuestos Aumento de tasas Aumento de base o .
administrativas

*ISR ISR *ISR
ePersonas Juridicas: Distribucién de «Anticipo a cuenta
aumenta del 25 al dividendos esta aumenta del 1.50 al
30%, para rentas gravada (5%) 1.75%
mayoresa USD eImpuesto minimo a eDeclaracién
150,000 la renta (1%) sugerida del ISR
ePersonas Naturales: ¢Se reduce la base del
la tasa maxima ISR personasl
aumenta del 25 a naturales al
30% aumentar el tramo
eRetencion a no exento de 5,714.29 a
residentes de USD 9,100
paraisos fiscales: del
25al 30%

Fuente: elaboracion propia

En cuando a la ampliacion de la base del impuesto, se eliminé la exencién sobre la distribuciéon de
dividendos y se introdujo el impuesto minimo a la renta. Aunque se redujo la base al aumentar el
minimo imponible. Un tercer tipo de medidas en el impuesto sobre la renta son las que mejoran la
progresividad del impuesto en los niveles bajos de la escala de ingresos: aumento del minimo
exento, de USD 2,514.29 a USD 4,064; y el aumento del piso para la obligacién de declarar por parte
de las personas naturales, de USD5,714.29 a USD9,100.00.

4 Impactoy efectividad de las reformas

4.1 Aumento en la recaudacion tributaria

4.1.1 Reformasde 2009

La reforma de 2009 tenia cuatro objetivos basicos, que fueron descritos en la seccién anterior. De
ellos, el que cobraba mayor relevancia en la coyuntura en que se aprob6 dicha reforma era el de
obtener en el corto plazo los recursos necesarios para financiar el plan de gobierno de la
administraciéon que recién habia comenzado en junio de dicho afio. De esta forma, el Ministerio de
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Hacienda preparé una reforma que pretendia recaudar ingresos adicionales por alrededor de USD
250 millones® (1.2% del PIB), repartidos en los ejercicios fiscales 2010 y 2011. Las principales
fuentes de nuevos recursos procederian de las nuevas tasas de retencion en el impuesto sobre la
renta, los aumentos en las tasas en los impuestos selectivos al consumo, y los nuevos impuestos a la
primera matricula de vehiculos y al combustible.

Conforme a las estimaciones realizadas por el Ministerio de Hacienda, el rendimiento total de la
reforma fue mucho menor al esperado. Como puede apreciarse en el grafico siguiente, el
rendimiento total fue equivalente a la mitad de lo pretendido, ya que llegé a tan solo 0.63% del PIB.

Grafica 7. Rendimientos obtenidos de la reforma fiscal 2009

(Porcentajes del PIB)

0,7

0,5 I

0,2

POrcentajes del PIB

0,1

2010 2011 Total

EISR mIVA Selectivos al consumo B Otros

Fuente: elaboracién propia basada en datos del Ministerio de Hacienda

Sobre los rendimientos de la reforma, se presenta un ejercicio simple de descomposicién del
cambio en los ingresos tributarios brutos?¢ de 2010 y 2011, distinguiendo los aportes del
crecimiento econdémico, inflacién, importaciones y un residuo, al cual son asignados los efectos de la
politica y administraciéon tributaria. De acuerdo con los resultados de este ejercicio, que se
muestran en el Cuadro 7, la mayor parte de la variaciéon en la recaudacion tributaria estaria
explicada por factores inerciales (crecimiento, precios y comportamiento de las importaciones);
mientras la participacién de la politica y administracion tributaria es minima, lo que podria indicar
que la reforma no rindié los resultados esperados, pues solamente equivale en total a 0.5% del PIB.

A nivel de rubros especificos, se habria esperado un mayor aumento en la recaudaciéon de los
impuestos selectivos al consumo, ya que estos fueron objeto de importantes alzas en las tasas y
ampliaciones de la base tributaria; asi como el nuevo impuesto a la primera matricula de vehiculos.
Por otro lado, se esperaba un menor efecto en la recaudacién de las reformas al IVA y al impuesto

23 Nota de prensa, disponible en: http://www.diariocolatino.com/es/20091201/nacionales/74329/Hacienda-presenta-propuesta-
de-reforma-tributaria.htm
24 Es decir, previo a restar las devoluciones de crédito fiscal.
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sobre la renta, aunque a la larga estos ultimos fueron los mas importantes, segin las estimaciones
del Ministerio de Hacienda.

Cuadro 7. Simulacion de rendimientos de la reforma 2009

Concepto USD Millones % Recaudaciéon % PIB
Ejercicio 2010 Base 2009 2 836.0 13.7
Crecimiento PIB real 28.2 12.0 0.1
Inflacion 47.9 20.3 0.1
Importaciones sin maquila y bienes de capital 132.8 56.3 0.3
Residuo 26.9 11.4 0.1
Crecimiento total de la recaudacién 235.8 100.0 0.6
Recaudacion total 2010 3071.8 14.3
Ejercicio 2011 Base 2010 3071.8
Crecimiento PIB real 32.1 7.7 0.1
Inflacion 131.8 31.7 0.2
Importaciones sin maquila y bienes de capital 172.2 41.5 0.3
Residuo 79.1 19.1 0.2
Crecimiento total de la recaudacién 414.8 100.0 0.8
Recaudacion total 2010 3 486.6 15.1

Fuente: elaboracién propia basada en datos del Ministerio de Hacienda

Un aspecto importante de destacar de la reforma, es que el nuevo impuesto especial a los
combustibles, aun a tres afios de su entrada en vigencia, no ha tenido efecto alguno en la
recaudacion, debido a que los parametros disefiados para su aplicacién no se han presentado, es
decir, que el barril de petréleo se cotice en el mercado internacional a un precio menor o igual a
USD70.00; lo que lo convierte en una medida totalmente inocua.

Al observar los resultados Cuadro 7, surge la pregunta sobre por qué no se dieron los resultados
esperados. Sobre esto puede responderse al analizar el contenido de la reforma, que en esencia se
enfocd en aumentos de tasas, en la ampliacién de la base tributaria y en el fortalecimiento de las
normas de control, lo que en teoria serian suficientes para lograr las metas de recaudacién. Sin
embargo, de acuerdo a Pérez (2012a), la reforma de 2009 se limitd a la biisqueda de aumentos en la
recaudacion en el corto plazo, sin atacar los problemas estructurales de la tributacion, por lo que su
rendimiento se agotd inmediatamente, volviéndose necesaria la realizacién de una nueva reforma.
Tal como ya se acotara, estas fallas tienen que ver con la estructura del sistema impositivo
(ineficiencia, inequidad y falta de neutralidad) y con la administracidén tributaria.

4.1.2 Reformasde 2011

Los bajos resultados obtenidos de la reforma 2009 y la critica situacién financiera del gobierno
central, dieron la pauta para el lanzamiento de la nueva reforma, que se centré en aumentar las
tasas del Impuesto Sobre la Renta, principalmente en el impuesto a las personas juridicas y en los
tramos correspondientes a las personas naturales con mayores ingresos, aunque al mismo tiempo,
se introdujeron mejoras en la situacion de los contribuyentes situados en los estratos bajos de la
escala progresiva.
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En esta oportunidad, el impacto recaudatorio esperado al momento de la aprobacién de la reforma,
ascendia a USD157.9 millones (Ministerio de Hacienda, 2012a), que provendrian principalmente
del aumento de la tasa a las personas juridicas del 25% al 30% y del impuesto minimo del 1% a las
rentas gravadas mayores de $150,000.00. El resto de modificaciones tendria un efecto menos
significativo e incluso, medidas como el aumento de la tasa del pago a cuenta del impuesto sobre la
renta de 1.5% a 1.75% tendria un efecto neutro debido a que el incremento del primer afio se
revertiria en el segundo ante la acreditacion del mismo en la liquidacién anual del impuesto.
Asimismo, el aumento del minimo exento en el impuesto sobre la renta de personas naturales
implica una disminucién de la recaudacidn, reflejada en menores retenciones a los asalariados
(Pérez, 2012a).

En términos del PIB, el resultado esperado de la reforma de 2011 equivale a la mitad de lo que se
esperaba en la reforma de 2009, evidenciando un claro agotamiento del espacio fiscal para
aumentar los ingresos de manera sustancial.

Cuadro 8. Recaudacion esperada de reforma 2011 (Millones de USD y %)

Total reformas (ISR) 455 1124 1579 0.6
Declaraciones ISR 1124 1124 0.4
Incremento de la tasa del 25 al 30% (personas juridicas) 73.9 73.9 0.3
Aplicacién del impuesto minimo 1% sobre ingresos brutos 81.4 81.4 0.3
Acreditacion de anticipos (pago a cuenta) -473  -47.3 -0.2
Modificacién de tabla de impuesto (personas naturales) 4.4 4.4 0
Retenciones -1.8 -1.8 0
Sobre distribucién de dividendos 16.9 16.9 0.1
Modificacién de tablas de retencion (personas naturales) -18.7 -18.7 -0.1
Pago a cuenta 47.3 47.3 0.2

Aumento de tasa general de 1.5 a 1.75%
Fuente: Ministerio de Hacienda (2012)

Los resultados del primer afio de la implementacién de los cambios legales no han sido publicados
por el Ministerio de Hacienda, no obstante, se puede hacer un ejercicio de deduccién con base a las
cifras de los ingresos tributarios disponibles. En la Tabla 5 se hace dicho ejercicio para los
renglones que percibirian el rendimiento de la reforma en 2012. En lo relacionado con las
retenciones, el resultado estd USD17.7 millones debajo de lo esperado, lo que podria explicarse por
la no distribucién de dividendos durante el ejercicio 2012, ya que las sociedades, con el objetivo de
no pagar el nuevo impuesto, pudieron haber realizado dicha distribucién antes de la entrada en
vigencia de la reforma, es decir, en diciembre de 2011.

Cuadro 9. Derivacion de rendimientos de reforma 2011 (Millones de USD)
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Retenciones ISR 630 610.5 -19.5 0 -19.5

Pago acuentaISR 290.5 375.1 84.6 433 413

Totales 920.5 985.6 65.1 43.3 21.8
Fuente: Ministerio de Hacienda

En cuanto al anticipo o pago a cuenta, suponiendo que se haya mantenido el mismo crecimiento
natural de 2011 (USD43.3 millones), el rendimiento de la reforma alcanzaria los USD41.3 millones,
es decir, tan solo a USD6.0 millones debajo de la meta.

En resumen, en el primer afio de la implementacién de la reforma, solo se habria logrado el 48% de
la recaudacion esperada. Para el segundo afio (2013), se espera el mayor rendimiento, producto del
incremento de tasas a personas naturales y juridicas, sin embargo, como ya se acoto, el incremento
logrado en el anticipo a cuenta en 2012, serd acreditado en la liquidaciéon anual del ISR a
presentarse en 2013, lo que significa una merma significativa, aunque ésta ya ha sido considerada
en la estimacidn.

Algo importante de destacar es que las reformas fueron formuladas considerando un contexto
econémico mas favorable del que se ha dado en la realidad, lo que sin duda alguna ha ejercido
influencia en los resultados, prueba de ello es que en 2012, los ingresos tributarios brutos crecieron
solo un 5.7%, quedando muy por debajo de la meta presupuestaria, que estableci6é un crecimiento
del 8.1%.

4.2 Efectos en la estructura tributaria

En apartados anteriores se ha planteado la hipétesis de que las reformas realizadas en los ultimos
afios no han atacado los problemas estructurales de la tributacion y que son los causantes de la baja
carga tributaria. Esta hipdtesis se confirma al examinar la Tabla 6, que muestra como desde el afio
previo a la crisis y reforma, hasta 2011, la participaciéon de impuestos directos e indirectos en la
recaudacion total se ha mantenido constante, existiendo solo leves cambios hacia adentro de los
impuestos indirectos.

Cuadro 10. Composicion porcentual de los ingresos tributarios 2008-2012

Impuestos directos 347 359 348 347 363
ISR 341 354 342 342 357
Transferencia de propiedades 0.6 0.5 0.5 0.5 0.5
Impuestos indirectos 653 641 652 653 637
IVA 523 502 51 51.7 50.5
Impuestos selectivos 3.1 35 3.9 4 4
Aranceles 5.8 49 49 4.8 4.9
Contribuciones especiales 3.5 3.9 3.6 3.2 3.2
Otros 0.6 1.7 1.8 1.6 1.2
Total 100 100 100 100 100

Fuente: elaboracién propia basada en datos del Ministerio de Hacienda

Estos resultados dan cuenta de que la reforma de 2009 no tuvo impacto alguno en la estructura de
los ingresos tributarios, lo que confirma también la hipotesis de que el gobierno inicamente buscd
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suplir sus necesidades de recursos en el corto plazo, sin pensar en una reforma integral, situacion
que se visualiza también en la situacidn financiera del gobierno.

En el caso de la reforma de 2011, atin no se puede emitir un juicio sobre el impacto en la estructura
tributaria, sin embargo, los resultados de 2012 permiten deducir preliminarmente un leve avance
en materia de progresividad, aunque al examinar el comportamiento de los principales rubros
impositivos, se observa que ello se debe al pobre desempefio que tuvo el IVA importaciones, al
crecer solo un 2.4%, frente a tasas entre 16% y 20% de los afios anteriores.

4.3 Implicaciones para la administracion tributaria y contribuyentes

Uno de los objetivos de la reforma de 2011 fue simplificar el Impuesto Sobre la Renta de las
personas naturales, dado el alto costo que representaba para la administracién tributaria el manejo
de las devoluciones de impuestos. Ante ello, con el aumento del minimo exento, de USD2,514.29 a
USD4,064.00, 1a modificacion de las tablas de retencion a asalariados y el aumento del piso minimo
para la obligacion de declarar; el nimero de declarantes a partir del ejercicio 2012 -a declarase en
el primer cuatrimestre de 2013-, deberia reducirse sustancialmente®®, ademas de disminuir casi en
su totalidad las devoluciones del ISR que en los tltimos anos han promediado alrededor de USD60
millones (Ministerio de Hacienda, 2011c, pp. 64).

El resultado de la implementacion de las medidas mencionadas es la reduccion de los costos de
administracion por parte de la entidad recaudadora; al mismo tiempo, la liberacién de la obligaciéon
de declarar para la mayoria de contribuyentes del ISR (personas naturales), significa una
disminucidn de los costos y tiempo para el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

La disminucion en las declaraciones de renta de personas naturales en al menos un 50%, permitira
reorientar los recursos, hacia las areas de fiscalizacién, al mismo tiempo que se reducira la cantidad
de contribuyentes a verificar en los planes de fiscalizacidn, aumentando la capacidad de deteccién
por parte de las unidades fiscalizadoras.

La reforma de 2011 también establece una mejora en la progresividad del impuesto a las personas
naturales, pues al eliminar la regla que establecia que el impuesto no podia ser mayor al 25% de la
renta imponible, aunado al aumento de la tasa marginal superior de la escala de ingresos, la tasa
efectiva de tributacién de los cinco grupos de contribuyentes con mayores ingresos, tendra un
aumento considerable?ze.

4.4 Efectos de las reformas en la situacién financiera del gobierno

En el apartado anterior se mostro6 a través de medios indirectos que el rendimiento de la reforma
de 2009 fue menos del 50% de lo esperado. A pesar de ello, los determinantes inerciales de la

25 Con base al total de declaraciones recibidas en 2012 (574,000), la reforma puede significar una reduccién de
aproximadamente 300,000 declaraciones del ISR para 2013 correspondientes a contribuyentes con rentas gravadas menores a
USD5,000.00.

26 La situacién para personas naturales con rentas diversas es mds complejo y solo podra verificarse si el Ministerio de
Hacienda hace publicos los resultados de la recaudacion luego del vencimiento para declarar el ejercicio 2012.
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recaudacion permitieron lograr un crecimiento aceptable, tanto en 2010 como en 2011, 8.3% y
13.5%, respectivamente. Con ello, la carga tributaria bruta aumenté de 13.7% a 15.1% en los dos
afos mencionados®’, logrando cumplir las metas cuantitativas comprometidas con el FMI en el SBA
suscrito en marzo de 2010 (

Cuadro 11).

Cuadro 11. Metas cuantitativas del SBA 201028 y su cumplimiento (Porcentajes del PIB)

Carga tributaria Déficit fiscal DIGED |
Meta FMI Observado Meta FMI Observado Meta FMI Observado |
2010 14.2 14.4 -4.7 -4.3 49.6 51.4
2011 14.9 15.1 -3.5 -3.9 49.4 51.7
2012 16.1 15.5 -2.5 -3.4 48.7 56.5
2013 16.9 -1.8 47.4
2014 16.9 -1.7 45.4
2015 17 -1.5 43.8

Fuente: elaboracién propia basada en datos del Ministerio de Hacienda y FMI

En cuanto a la reforma de 2011, su impacto comenzaria a percibirse en 2012, pero, como se mostr6
en la Tabla 5, el rendimiento real del primer afio de la implementacién fue solo el 48% del valor
proyectado, mientras debe esperarse por el comportamiento en 2013.

Como consecuencia de los insuficientes resultados de las reformas, la situacién financiera del
gobierno no ha percibido el impacto deseado, logradndose apenas cumplir con la meta del déficit
fiscal en 2010, mientras que la deuda del SPNF ha estado siempre arriba del nivel comprometido
con el FMI.

En un afidn por visualizar de manera clara el efecto de las reformas, la Tabla 8 presenta una
simulacién del comportamiento de los principales indicadores fiscales observados versus una
situacion hipotética sin reformas, considerando el rendimiento calculado para 2010-2012 y el
esperado por el Ministerio de Hacienda para 2013. Los resultados muestran que para los afios 2010
y 2011, el efecto fue 0.13% y 0.34% del PIB, que equivale a los productos de la reforma de 2009. En
cuanto a la reforma de 2011, los resultados preliminares de 2012 registran un aporte de solo un
0.09% del PIB y se espera que en 2013, si se cumple el impacto estimado, se tenga una contribucion
de 0.45% del PIB.

Las hipdtesis planteadas respecto a los objetivos de las reformas quedan evidenciadas en los
resultados de 2010 a 2012, en los que el efecto en el déficit ha sido minimo y no han contribuido a
encauzar las finanzas publicas en la senda de la sostenibilidad, mientras que las perspectivas para
el mediano plazo son poco alentadoras, dado el conflicto existente entre el gobierno y la empresa
privada y la situacién financiera critica que atraviesa el gobierno, con problemas de liquidez y
exceso de deuda de corto plazo, en tanto que los problemas estructurales persisten, tanto en los
ingresos como en el gasto.

27 La carga tributaria neta crecié de 12.6% a 13.9% del PIB.
28 FMI (2010, pp. 47)



Cuadro 12. Efectos de la reforma tributaria en la situacién financiera del SPNF (% del PIB)

2011 2012 Proyeccion 2013

S.I. CI. Sr C.I. S.I. C.I.

Ingresos totales 184 185 188 19.1 193 194 19.0 19.4

Ingresos tributarios netos 13.3 135 135 139 143 144 15.1 15.6

Gasto total 228 228 231 231 228 228 22.5 22.5

Gasto corriente 180 18.0 184 184 17.7 177 17.5 17.5

Inversion 29 29 27 27 31 31 2.9 2.9

Balance primario -43 -19 -39 -17 -34 -12 -3.1 -0.6

Déficit Global -44 -43 -43 -39 -35 -34 -3.6 -3.1
Deuda 51.6 514 521 517 56.6 56.5 N.D. N.D.

Fuente: elaboracién propia basada en datos del Ministerio de Hacienda y BCR

Respecto a las perspectivas fiscales, Pérez (2012a) agrega que la reforma de finales de 2011, mas
alla de que contribuira en una pequefia proporcién a sobrellevar los problemas de liquidez en el
corto plazo, tendra solo una escasa incidencia en la misién de garantizar la sostenibilidad fiscal en
el mediano plazo. La razon de ello es que dicha reforma, al igual que las otras hechas en los tltimos
15 afios, a pesar de haber corregido algunas fallas de larga data, como la carga administrativa del
manejo de las devoluciones de renta en los niveles bajos de ingreso de las personas naturales, aun
no llega a tocar los aspectos centrales de la estructura del sistema impositivo, con modificaciones
que lo conviertan efectivamente en uno mas eficiente, equitativo y neutral.

5 Efectos sobre la equidad

De acuerdo con la metodologia que se presenta en el
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Anexo 4. Metodologia de simulacion de la incidencia distributiva, se presentan los resultados de la
simulacién de los impactos de la reforma fiscal 2011. Se toma como escenario base la situacién al
afio 2010, la cual ya comprende los efectos de las modificaciones a los impuestos que se realizaron
en el afio 2009.

5.1.1 Distribucion del ingreso pre-accidn fiscal

El andlisis de la distribucion del ingreso de El Salvador se realiza a partir de la Encuesta de Hogares
de Propésitos Multiples EHPM 2010. Es importante notar que en esta encuesta estdn sub-
representadas las rentas de capital. Por ejemplo, un analisis realizado por Icefi en el afio 2008, en el
cual se ajusta por sub-declaracién el ingreso proveniente de dividendos, alquileres e intereses, da
como resultado un coeficiente de Gini mayor en dos puntos que el estimado a partir de la EHPM?2.
Con la anterior advertencia, que puede ser aplicable para otros paises, los indicadores de
desigualdad de El Salvador figuran entre los méas bajos de América Central. Solamente Costa Rica y
Nicaragua tienen coeficientes de Gini comparables a los de El Salvador.

El coeficiente de Gini del ingreso pre-accién fiscal es 0.4839, mientras que la razon de ingresos del
decil 10 al decil uno es de 32.4. Como puede apreciarse en la Grafica 8, el 30% de los ingresos va al
decil mas rico, mientras mas que la mitad del ingreso total va los deciles del 8 al 10.

Grafica 8. Curva de Lorenz del Ingreso per capita familiar (pre-accién fiscal)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de la EHPM 2010

29 Se utiliz6 en ese momento informaciéon de declaraciones del impuesto sobre la renta para ajustar algunos
valores, asi como datos de balanzas de pagos y del censo econémico del ano 2005. En este informe no se cont6
con esa informacion para realizar los ajustes respectivos.
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5.1.2 Impacto del sistema tributario antes de la reforma

De acuerdo con las estimaciones realizadas sobre el impacto que tiene el sistema tributario sobre el
impacto del sistema tributario en la distribucién del ingreso en El Salvador durante el afio 2010, el
primer aspecto que resalta es el bajo impacto que éste tiene. En la curva de Lorenz que se presenta
en la Grafica 9 se muestra que la distribucién del ingreso, apenas es alterada de forma muy leve por
el pago de los impuestos, aunque se observa un efecto negativo del sistema tributario al afio 2010.
Por otro lado, al revisar la progresividad del sistema tributario, a través de la progresion de la tasa
media de la grafica de la derecha, asi como el indice Kakwani, se puede observar que la carga es
decreciente conforme a los niveles de ingresos de la poblacién30.

Grafica 9. Incidencia distributiva de los impuestos en El Salvador (2010)
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Fuente: elaboracién propia basada en tabulaciones especiales de la EHPM 2010

El andlisis mostrado anteriormente también puede realizarse mediante el uso de indicadores como
el Kakwani y el Reynolds-Smolensky. En este caso, ambos indicadores muestran que el sistema
tributario era regresivo en el afilo 2010, ademas que empeoraba la distribucién del ingreso al
aumentar el coeficiente de Gini de 0.4839 a 0.4979. Aunque el 46% de los impuestos son pagados
por el 20% mas rico de la poblacién, hay que tomar en cuenta que el ingreso de este grupo
poblacional equivale al 52% del total. Mientras tanto, el 40% mas pobre paga el 19%, cuando
absorbe solamente el 12% del ingreso.

Cuadro 13. Indicadores de incidencia del sistema tributario en el afio 2010

Coeficiente de Gini Impuestos
Ingreso Pre-accion fiscal 0.4839
Cuasi Gini del impuesto 0.3724
Ingreso menos impuesto 0.4979

Indicadores de progresividad global

30 En los deciles de ingreso del 1 al 3 es posible encontrar subdeclaracién en el ingreso, por lo cual los
indicadores del pago de impuestos son elevados. Sin embargo, la tendencia de regresividad se mantiene hasta el
decil 8.
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Regresividad (Kakwani) -0.1115

Redistribucién (Reynolds-Smolensky) -0.0140
Proporcion del pago total de impuestos

40% mas pobre (40% -) 19%
20% masrico  (20% +) 46%
20% -/ 40% + 2.4

Fuente: elaboracién propia basada en tabulaciones especiales de la EHPM 2010

La regresividad del sistema tributario se explica principalmente por el pago del impuesto general
sobre las ventas o IVA, ya que tiende a tener un mayor peso en la recaudacién tributaria (49%),
ademas que es pagado por toda la poblacion. Un andlisis detallado de cada uno de los impuestos se
realizara a continuacion, al comparar los impactos de la reforma 2011, los cuales se centran en el
impuesto sobre la renta.

5.1.3 Impactos de lareforma de 2011

Los impactos de la reforma 2011 se circunscriben al impuesto sobre la renta. Sin embargo, para
ilustrar los efectos de los impuestos en la equidad se presenta de forma detallada el analisis para el
IVA, impuesto sobre combustibles (ad valorem y Fovial), el impuesto sobre bebidas no alcohdlicas
(gaseosas, isotdnicas, jugos, etc.), asi como para el ISR personal. Finalmente, se presentaran los
cambios entre el régimen vigente al 2010 y el vigente a partir del afio 2012.

El IVA es el mas importante en la recaudacion total. Sin embargo, como puede apreciarse en la
grafica siguiente, tiene un disefio regresivo, ya que lo pagan en mayor proporcidn las personas que
cuentan con menores niveles de ingresos. Ademas, como se puede ver en el grafico de la derecha es
un impuesto que se paga de forma proporcional, para casi todos los niveles de ingreso de la
poblacidn.

Grafica 10. Incidencia del IVA
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Fuente: elaboracién propia

Es importante mencionar que las elevadas tasas medias con relacién al ingreso que observan en los
hogares de los primeros deciles de ingreso per capita podrian explicarse por varios motivos: en el
primer decil estarian representados hogares cuyo ingreso corriente depende de transferencias del
gobierno (o sea no estaria incluido en el ingreso pre-accidn fiscal), porque para estos hogares el
ingreso corriente no es fundamental al explicar sus niveles de consumo en bienes afectos al IVA y
debido a problemas de subreporte del ingreso de la EHPM 2010.
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Debido a que el valor del indice Kakwani es negativo, del analisis global del IVA se concluye que es
un impuesto regresivo. Debido a la regresividad del IVA y su importancia en la recaudacion, la
distribucién del ingreso se vuelva menos equitativa, ya que el GINI se modifica en -0.0265 luego del
pago del IVA. Otro aspecto de consideracion es que el 20% mas rico de la poblacién paga un 46%
del impuesto, con lo cual estaria aportando 2.4 veces lo que aporta el 40% mas pobre.

Cuadro 14. Indicadores de incidencia del IVA

Coeficiente de Gini Impuestos
Ingreso Pre-accion fiscal 0.4839
Cuasi Gini del impuesto 0.1576
Ingreso menos impuesto 0.5104
Indicadores de equidad vertical
Regresividad (Kakwani) - 0.3263
Redistribucion (Reynolds-Smolensky) - 0.0265
Indicadores de equidad horizontal
Atkinson-Plotnick 0.14
Proporcion del pago total de impuestos
40% mas pobre (40% -) 19%
20% masrico (20% +) 46%
20% -/ 40% + 2.4

Fuente: elaboracién propia basada en datos de la EHPM 2010

Los impuestos especificos estimados (combustibles y bebidas no alcohélicas) tienen también un
impacto regresivo. Sin embargo, como su valor absoluto es mucho menor al del IVA, no alteran de
forma considerable el ingreso. Como puede verse en la siguiente grafica, el cambio en el coeficiente
de Gini, medido por el indice de redistribucién Reynolds-Smolenksy, apenas se modifica al aplicar
ambos impuestos. Por otro lado, este impuesto pagado en menor proporcion por los individuos de
mayores ingresos, ya que solo los impuestos a combustibles (Fovial y Ad Valorem) llegan a un valor
de 1.88, que es inferior al 2.4 que reporta el IVA. También el impuesto sobre los combustibles es el
mas regresivo, ya que el coeficiente de Kakwani es -0.2647 contra un -0.1688 del impuesto sobre
bebidas no alcohédlicas. En este caso, la estimacion consider6 que se genera por el consumo de otros
bienes que no son exclusivamente los derivados del petréleo, ya que estos son un insumo para la
produccién del resto de bienes y servicios que consume la poblacion.

Cuadro 15. Indicadores de incidencia de los impuestos indirectos

Coeficiente de Gini Bebidas Combustibles Total Indirectos
Ingreso Pre-accion fiscal 0.4839 0.4839 0.4839
Cuasi Gini del impuesto 0.3151 0.2192 0.2814
Ingreso menos impuesto 0.4855 0.4852 0.4868
Indicadores de equidad vertical
Regresividad (Kakwani) - 0.1688 - 0.2647 - 0.2025
Redistribucion (Reynolds-Smolensky) - 0.0016 - 0.0013 - 0.0029
Indicadores de equidad horizontal - -
Atkinson-Plotnick 0.04 - 0.01 0.02
Proporcion del pago total de impuestos
40% mas pobre (40% -) 23% 23% 23%
20% masrico (20% +) 29% 43% 38%
20%-/40% + 1.24 1.88 1.66

Fuente: elaboracién propia basada en datos de la EHPM 2010
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El Impuesto Sobre la Renta de personas naturales tuvo cambios importantes en la reforma
aprobada en el afio 2011. Por lo tanto, se presenta una comparacion de la incidencia del impuesto
segun la legislacidn al afio 2010 y segun la que esta vigente desde el afio 2012. Ac4, los cambios mas
significativos fueron el aumento en el minimo exento, la eliminacién del porcentaje maximo del
25% sobre el ingreso y el pago de dividendos. En el ejercicio que se presenta a continuacidn es
importante tomar en cuenta que tanto las rentas de mayores ingresos, que se verian afectadas por
la eliminacion del 25% como proporcién maxima del pago del ISR asi como los dividendos, no son
capturadas en su totalidad por una encuesta de hogares, como la EHPM.

En la siguiente grafica puede apreciarse que tanto el ISR que pagan los asalariados, como el resto de
personas individuales es progresivo. El pago del mismo se empieza a realizar a partir del quinto
decil de ingresos, aunque la mayor parte del mismo (casi un 80%) es pagado por el decil de
mayores ingresos, como puede apreciarse en la grafica siguiente.

Grafica 11. Incidencia del pago del ISR (2012)
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Fuente: elaboracién propia basada en datos de la EHPM 2010

Al analizar el efecto de los cambios en el ISR respecto a la situacién del afio 2010, puede verse que
la reforma del ISR no provoc6 un cambio dramatico en términos de la redistribucién del ingreso, ya
que el indice Reynolds-Smolensky no presenta diferencias significativas. Sin embargo, puede
resaltarse un punto a favor, ya que redujo la carga del impuesto del 40% de la poblacién mas pobre,
pero principalmente en el rango de ingresos que va desde el decil 4 al decil 9, ya que como se puede
ver en la grafico de la izquierda, el pago del ISR es menor para estas personas. Esto se debe al
aumento del minimo imponible que se llev6 a cabo en la reforma del afio 2011. Esta mejora en el
impuesto se ve reflejada en los indicadores de progresividad (Kakwani) que son mds progresivos
para el ISR, luego de la reforma del afio 2012.

Grafica 12. Comparativo de la incidencia del ISR (2012 vrs 2010)
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Coeficiente de Gini ISR ISR

2012 2010
Indicadores de equidad vertical
Regresividad (Kakwani) 0.3608 0.3144
Redistribucion (Reynolds-Smolensky) 0.0111 0.0117
Indicadores de equidad horizontal
Atkinson-Plotnick 0.04 0.03
Proporcion del pago total de
impuestos
40% mas pobre (40% -) 0.3% 1.1%
20% masrico  (20% +) 89.1% 84.0%
20% - / 40% + 263.6 78.5

Fuente: elaboracién propia basada en datos de la EHPM 2010

Al combinar el impacto de los impuestos selectivos, el IVA y el impuesto sobre la renta personal, el
sistema tributario salvadorefio resultaria ser ligeramente regresivo, como puede apreciarse en la
siguiente grafica. El impuesto més regresivo es el de bebidas no alcohélicas y el mas progresivo es
el ISR de personas naturales. No obstante, la curva de concentraciéon de los impuestos no difiere
sustancialmente respecto a la del ingreso. Por lo tanto, el indice de Kakwni de los impuestos
considerados es de -0.0357, o sea que es ligeramente regresivo. Por otro lado, al analizar la
capacidad de redistribucién de los impuestos, el impacto de todos los impuestos es negativo, similar
al impacto del IVA.

La distribucion del ingreso se vuelve mas desigual debido a la accién del impuesto predominante, el
IVA, que es regresivo. Este efecto se modera en la medida en que el ISR sobre personas naturales
tiene un efecto progresivo que estaria contrarrestando la regresividad del IVA. Por su parte, los
impuestos especificos, al recaudar tan poco, no alteran el aparente equilibrio que se da entre el ISR
y el IVA.

Cuadro 16. Incidencia del sistema impositivo (2012 vs 2010)

Coeficiente de Gini 2012 2010

Ingreso Pre-accion fiscal 0.4839 0.4839
Cuasi Gini del impuesto 0.3714 0.3598
Ingreso menos impuesto 0.4981 0.4986
Indicadores de equidad vertical -
Regresividad (Kakwani) 0.1125 0.1125
Redistribucion (Reynolds-Smolensky) 0.0142 0.0142
Indicadores de equidad horizontal

Atkinson-Plotnick 0.16 0.05
Proporcion del pago total de impuestos

40% mas pobre (40% -) 0% 1%
20% mas rico  (20% +) 89% 89%
20% -/ 40% + 264 264

Fuente: elaboracién propia basada en datos de la EHPM 2010
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6 Conclusiones

Cuando el actual gobierno comenzé su gestién, propuso una reforma tributaria integral que le
permitiria cumplir varios objetivos con alcance de corto y mediano plazo; sin embargo, a tres afios
de la implementacidn de la reforma 2009 y en plena ejecucién de la aprobada a finales de 2011, la
realidad ha mostrado que los rendimientos obtenidos solo han contribuido en una pequena
proporcion al objetivo de obtener en el corto plazo los recursos necesarios para financiar el plan de
gobierno; mientras el resto de propdsitos, de mas largo término, sigue pendiente.

La reforma de 2009 se enfoco en la ampliacién de la base tributaria y el fortalecimiento de medidas
de control, para aumentar la recaudacién, aunque también se aumentaron las tasas de los
impuestos selectivos al consumo y se crearon dos nuevas figuras impositivas: el impuesto a la
primera matricula de vehiculos y el impuesto especial a los combustibles. El primero ha tenido un
aporte regular, mientras el aporte del segundo es nulo. En general, los rendimientos esperados solo
se cumplieron en un 42%.

La reforma de 2011 tuvo como principal objetivo, aumentar la recaudacién por la via del alza de los
tipos impositivos en el impuesto sobre la renta, tanto a personas naturales de mas altos ingresos y
personas juridicas. Al respecto, finalizado el primer aflo de su implementacion, el rendimiento es
igual de modesto, aunque se espera que en 2013 se obtenga un mejor resultado.

Un efecto positivo de la reforma de 2011 es la simplificacion del impuesto sobre la renta de las
personas naturales, que permitird a la administracién tributaria reducir su carga de trabajo en el
manejo de devoluciones de impuestos en al menos un 50%, liberando recursos que pueden ser
orientados a las areas fiscalizadoras. De esta misma reforma, se ven beneficiados casi 300,000
contribuyentes, que ya no estaran obligados a presentar declaracidn del impuesto.

La reforma de 2011 presenta también una mejora en la progresividad, al permitir un aumento en la
tasa efectiva de tributacién de las personas naturales de mas altos ingresos, lo que se enmarca en el
camino de lograr un sistema mas equitativo.

A pesar de todo, el efecto de las reformas en la situacidn fiscal del gobierno es modesto, por cuanto
se sigue obteniendo altos déficits fiscales y la deuda sigue su tendencia al alza.

Ante todo ello, los desafios para el mediano plazo pasan por corregir las fallas que dan origen a los
problemas de liquidez: en primer lugar, se debe explotar aiin mas el espacio para aumentar los
ingresos por la via de lograr mejoras en la productividad y eficiencia de la administraciéon
tributaria, asi como a través de la introduccion de reformas a las bases estructurales del sistema
impositivo. En el primer caso, la recaudacion aumentara como producto del combate de las
practicas de elusion y evasion; mientras que en el segundo caso, las ganancias provendran de un
sistema mas equitativo, progresivo y neutral.

De manera paralela, el gobierno debe mejorar la eficiencia y calidad del gasto publico, de modo que
pueda lograr sus objetivos sociales y de desarrollo econémico, asi como alentar la actividad
econOmica, sin atentar contra la sostenibilidad fiscal.
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Finalmente, es necesario fortalecer los fundamentos basicos de la economia doméstica, asi como el
clima de negocios, la seguridad juridica y la competitividad del pais, de cara a las perspectivas de
una economia global en recuperacidn y con bajas tasas de crecimiento.
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Anexo 1. Estructura del sistema impositivo salvadorefio 2008y 2012

Tipo 2008 2012
L Rentas grav. < a US$150,000.00: 25%
o ) ] Personas juridicas
Personas juridicas 25% sobre la renta imponible Rentas grav. > US$150,000.00: 30%
Impuesto sobre la Impuesto sobre la Escala progresiva de 10% a 30%
- Personas naturales -
Impuestos  [renta Escala progresiva de 10% a 25% renta Minimo exento: US$4,064.00
ir . - -
directos Personas naturales Minimo exento: US$2,514.29 Impuesto minimo 1% sobre ingresos brutos
Dividendos 5% sobre dividendos distribuidos
. . . 3% sobre el valor de venta superior a . . . 3% sobre el valor de venta superior a
Transferencia de bienes inmuebles Transferencia de bienes inmuebles
US$28,571.43 US$28,571.43
Importaciones 13% Importaciones 13%
IVA Doméstico 13% IVA Doméstico 13%
Exportaciones 0% Exportaciones 0%
- - Tasa advalorem: 8%
. . Tasa especifica por grado alcohdlico: de . 1
Bebidas alcoholicas US$0.015 a US$0.14 Bebidas alcoholicas Tasa especifica por grado alcohdlico: de
US$0.035 a US$0.15
o Tasa advalorem: 39% Tasa advalorem: 39%
Impuestos Cigarrillos - — Impuestos Productos de tabaco - —
selectivos al Tasa especifica por cigarrillo: US$0.005 |qalectivos al Tasa especifica por cigarrillo: US$0.0225
consumo consumo Tasa advalorem: 10% (gaseosas) y 5%
Impuestos . . para el resto de productos
indirectos Gaseosas Tasa advalorem: 10% Bebidas no alcohdlicas

Armas y explosivos

Tasa advalorem: 30%

Tasa especifica por litro: US$0.20
(energizantes)

Armas y explosivos

Tasa advalorem: 30%

Derechos arancelarios de importacion (DAI)

0% - 164%

Derechos arancelarios de importacion (DAI)

0% - 164%

FOVIAL US$0.20 por galén de combustible FOVIAL US$0.20 por galon de combustible
COTRANS US$0.10 por galén de combustible COTRANS US$0.10 por galén de combustible
Contn_bumones . US$7.00 por salida aérea Contrl.buuones . US$7.00 por salida aérea
especiales Turismo especiales Turismo
10% por alojamiento 10% por alojamiento
Azicar US$0.000578 por libra de azlicar Aziicar US$0.000578 por libra de aziicar
Llamadas entrantes US$0.04 por minuto
Otros

1a. matricula de vehiculos

5% - 15% de acuerdo a tipo de vehiculo

Fuente: elaboracion propia con base a legislacion tributaria
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Anexo 2. Ingresos tributarios 2008-2012

Descripeién Millones de US$ Porcentajes del PIB
2008 2009 2010 2011 2012 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
IVA 1,615.2| 1,423.2| 1,566.4| 1,801.5| 1,860.7( 7.5 6.9 7.3 7.8 7.8
Declaracion 617.0 655.6 675.3 736.2 769.9] 2.9 32 32 32 32
Importacion 998.2 767.6 891.0f 10653 1,090.8( 4.7 37 42 4.6 4.6
RENTA 1,053.4| 1,003.8| 1,051.4| 1,192.9[ 153162 4.9 4.9 4.9 5.2 5.5
Pago a cuenta 294.5 238.7 2472 290.3 3751 14 12 12 13 1.6
Retenciones 492.0 500.0 510.5 630.7 610.5 2.3 24 24 2.7 2.6
Declaracion 266.9 265.1 293.7 2719 3306 12 13 14 12 14
IMPORTACIONES 178.8 138.0 150.5 167.3| 180.6| 0.8 0.7 0.7 0.7 0.8
CONSUMO DE PRODUCTOS 95.8 99.7] 1197 1404 1462 04 0.5 0.6 0.6 0.6
Productos alcohélicos 14.6 17.7 215 22.2 243 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Cigarrillos 213 30.9 317 40.3 349 01 0.1 0.2 0.2 0.1
Gaseosa 24.2 238 30.6 34.6 403 01 0.1 0.1 0.2 0.2
Cerveza 287 26.3 28.9 423 457 01 0.1 01 0.2 02
Armas, municiones, explosivos 0.9 0.9 0.9 1.0 10[ 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
OTROS IMP. Y GRAV. DIVERSOS 37.7 60.7 724 72.3 65.3] 0.2 0.3 0.3 0.3 0.3
Transferencia de propiedades 17.8 134 16.1 16.3 19.9] 01 0.1 0.1 0.1 0.1
Migracion y turismo 0.8 0.8 0.9 1.0 10] 00 0.0 0.0 0.0 0.0
S/ Llamadas prov. del Exterior 19.1 46.5 48.1 46.9 364 01 0.2 0.2 0.2 0.1
Impuesto Esp. ler Matricula 0.0 0.0 7.3 8.1 9.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
CONTRIBUCIONES ESPECIALES 108.7 1105 1114 112.2| 116.1| 05 0.5 0.5 0.5 0.5
FOVIAL 65.3 68.1 69.0 68.9 712 03 0.3 0.3 0.3 0.3
Azlcar 0.8 0.7 0.5 0.5 09 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Turismoo 9.9 7.6 7.4 8.2 83l 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Transporte plblico 32.7 4.1 34.6 345 357 0.2 0.2 0.2 0.1 0.1
Otros 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0[ 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Ingresos tributarios brutos 3,089.6| 2,836.0| 3,071.8[ 3486.6| 3,685.1| 144 | 13.7 | 143 | 151 | 155
Devoluciones de IVA e ISR 203.8 226.6 189.0 293.3 2516 1.0 11 0.9 13 11
Ingresos tributarios netos 2,885.8| 2,609.4| 2,882.8| 3,193.3| 3,433.5| 135 | 126 | 135 | 139 | 144

Fuente: Ministerio de Hacienda.
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a)

Anexo 3. Tablas de impuesto sobre la renta a personas naturales

ISR anual vigente hasta ejercicio fiscal 2011:

Desde (US$) | Hasta (US$) Impuesto determinado
0 2,514.29(Exento
2,514.30 9,142.86|10% s/excedente de US$4,064.00 + US$57.14
9,142.87 22,857.14|20% s/excedente de US$9,142.86 + US$720.00
22,857.15 En adelante|[30% s/excedente de US$22,857.14 + US$3,462.86

b) ISR anual vigente desde ejercicio fiscal 2012:

Desde (US$)

Hasta (US$)

Impuesto determinado

0
4,064.01
9,142.87

22,857.15

4,064.00(|Exento
0,142.86|10% s/excedente de US$4,064.00 + US$212.12
22,857.14|20% s/excedente de US$9,142.86 + US$720.00
En adelante|[30% s/excedente de US$22,857.14 + US$3,462.86

¢) Retencién ISR mensual vigente hasta ejercicio 2011:

Desde (US$) | Hasta (US$) Impuesto determinado
0 316.67|Sin retencion
316.68 469.05|10% s/excedente de US$316.67 + US$4.77
469.06 761.91|10% s/excedente de US$228.57 + US$4.77
761.92 1,904.69(20% s/excedente de US$761.91 + US$60.00
1,904.69 En adelante|[30% s/excedente de US$1,904.69 + US$228.57
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d) Retencién ISR mensual vigente desde ejercicio 2012:

Desde (US$) | Hasta (US$) Impuesto determinado
0 487.60|Sin retencion
487.61 642.85|10% s/excedente de US$487.60 + US$17.48
642.86 915.81|10% s/excedente de US$642.85 + US$32.70
915.82 2,058.67|20% s/excedente de US$915.81 + US$60.00
2,058.68 En adelante|{30% s/excedente de US$2,058.67 + US$288.57
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Anexo 4. Metodologia de simulacion de la incidencia distributiva

Fuentes de informacidn. La Encuesta de Hogares de Propésitos Multiples (EHPM) del afio
2010 fue seleccionada para realizar el analisis del impacto de la politica fiscal en la equidad
debido a que: cuenta con informacidn suficiente para construir un agregado de ingresos, su
cuestionario contiene secciones que permiten analizar la incidencia de los impuestos y el
gasto social, y presenta menores diferencias respecto de las cifras macroecondmicas.

Construccion del ingreso pre-accion fiscal. El agregado de ingresos fue construido llevando
a cabo los siguientes pasos: (1) replicar los calculos de los indicadores de ingreso calculados
por la Direccién General de Estadisticas y Censos (DIGESTYC), (2) revision de la boleta de la
EHPM, (3) identificacién de las variables necesarias para construir un agregado de ingresos y
(4) ciertos ajustes que se explicaran con detalle mas adelante.

La verificaciéon de la consistencia de la informacién contenida en la EHPM fue realizada al
replicar los valores calculados por la DIGESTYC. Para realizar esa comparacion se utilizo la
metodologia de calculo del ingreso utilizada por esta dependencia. Posteriormente, se reviso
la boleta de la EHPM 2010 y se identificaron aquellas variables que servirian para construir
un agregado de ingresos laborales y no laborales.

Posteriormente, se realizaron ajustes al agregado de ingreso estimado. Estos ajustes fueron
motivados para compensar deficiencias en la captura de los datos de la EHPM y por razones
metodoldgicas. En primer lugar, los ingresos provenientes de encuestas afrontan problemas
de no respuesta y de sub-declaracién de los ingresos de los encuestados. Es comtn que los
individuos se nieguen a contestar las preguntas referentes a sus ingresos o que declaren
valores inferiores a los que realmente percibidos Por ello resulta necesario corregir estos
ingresos de acuerdo a informacion de cuentas nacionales u otras fuentes de informacion. En
segundo término, se realizaron ajustes de tipo metodolédgico para reflejar el ingreso antes de
la accién de la politica fiscal; es decir, se simuld los impuestos y el gasto social, esto significa
simular la distribucién del ingreso antes de los efectos de la politica fiscal los impuestos y el
gasto social.

Ajustes por no respuesta. Se realizaron tres procesos para ajustar por no respuesta la
informacién de la EHPM: (1) Eliminacién de los hogares donde el ingreso del jefe del hogar es
cero o no fue reportado, (2) Ajuste de las remesas y alquileres y (3)Ajuste de los ingresos
procedentes de dividendos e intereses. El primer método utilizado consistié en eliminar de la
estimacidn a aquellos hogares cuyo jefe de hogar no reporté ingresos o estos fueron cero.

El segundo tipo de ajuste fue aplicado a los ingresos provenientes de remesas y alquileres,
basado en la metodologia utilizada por Engel, Galetovic y Raddatz (1999). En el caso de los
ingresos por remesas, la EHPM 2010 reporta una quinta parte de las remesas registradas por
el Banco Central de Reserva -BCR-. Sobre esta discrepancia diversos estudios, citados por el
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Informe Nacional de Desarrollo Humano del afio 200531, concluyeron en que los datos sobre
las remesas estarian mas cercanos a lo reportado por el BCR que a los reportados por las
EHPM. Por lo tanto, en el estudio se tomé el dato de reportado por el BCR como el mas
confiable. De esta manera, para el ajuste de las remesas se dividi6 a la poblacién en deciles de
ingresos® y se estimé la participacién de los ingresos en cada decil. De acuerdo con la
metodologia de Engel®, a través de esta participacién se estimé un niimero de hogares no
declarantes. Posteriormente, se seleccion6 aleatoriamente a los hogares no declarantes y a
ellos se les asigné el valor promedio de remesas del decil al cual pertenecian.

Ajustes por subdeclaracion. La sub declaracion tradicional de los ingresos provenientes del
trabajo reportados en las encuestas de hogares se corrigié utilizando datos de Cuentas
Nacionales. Se procedi6 a comparar el agregado de ingresos proveniente de la encuesta con
los ingresos del Sistema de Cuentas Nacionales. Sin embargo, el BCR no publica los datos
desagregados por componente del valor agregado bruto®, ya que esta descomposicién fue
calculada solamente para el afio base 1990. Ante la falta de mayor informacién se estimo la
desagregacion del valor agregado bruto utilizando la participacién del afio base 1990. Asi, se
obtuvieron estimaciones sobre los componentes del ingreso de las Cuentas Nacionales, a
manera de compararlos con los datos de la EHPM. La discrepancia entre estos daria como
resultado el factor de ajuste (coeficiente) a aplicar para ajustar los ingresos del trabajo por
concepto de sub-declaracion.

El calculo del factor de ajuste por sub-declaraciéon fue posible s6lo para el caso de los
trabajadores asalariados, pues la informacién disponible no permite calcular un agregado
macro correspondiente a personas con ingresos mixtos, que para el caso del ejercicio era el
necesario para el ajuste de los ingresos de los trabajadores no asalariados. Tomando en
cuenta lo anterior, el factor de ajuste calculado para los ingresos del trabajo de los asalariados
de la EHPM 2006 con respecto a la informacién de cuentas nacionales fue igual a 1.056,
debido a que no se contaba con informacion para el afio 2010, se utiliz6 el factor mencionado.
Para el caso de los ingresos laborales de los trabajadores no asalariados, el factor de ajuste fue
de 2.0; en funcion a lo observado en estudios de referencia para otros paises3s.

Ajuste pre-accion fiscal. En este estudio se analiz6 el impacto de los impuestos y el gasto
social sobre el ingreso per capita de los hogares. Por tanto, se compara la situacién del
ingreso antes y después del efecto de la politica fiscal. Para obtener la situacién del ingreso
pre accidn fiscal, se simula un ingreso que contiene la devolucidn de los impuestos pagados y
del cual se extraen las ayudas en efectivo que el gobierno otorga a los hogares.

31 PNUD(2005), ver paginas 95-97

32 Se construyd un agregado de ingresos basado en las variables que se listan en el cuadro 1.

33 Ver detalle en el Anexo Metodolégico de Engel, E., Galetovic, A y C. Raddatz (1999).

34 Los componentes son remuneraciones, ingreso mixto, excedente bruto de explotacién e impuestos netos
de subsidio.

35 Por ejemplo, segin la Encuesta Casen del ano 1996 (Chile) el ajuste por sub declaracién para este
segmento es de 2.04 veces. No se cuenta con estudios sobre subdeclaracion en Encuestas de Hogares para
Centroamérica.
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Un factor a tomar en cuenta era si los ingresos estaban captados antes o después de
impuestos. Al revisar el Manual del Encuestador de la EHPM 2010 se observé que la
informacién a captar se refiere al “Salario o Sueldo Bruto, sin deducciones de impuestos”. Por
ende se consider6 como ingresos brutos la respuesta correspondiente al primer trabajo. De la
misma forma, las ganancias netas se consideraron como ganancias antes de impuestos. Por lo
tanto, al tomarse a los ingresos como si fueran brutos no fue necesario realizar algin ajuste en
la parte impositiva.

Posteriormente, se eliminaron los ingresos afectados por el gasto publico social y aquellos de
caracter eventual o extraordinario. Por lo tanto, no se incluyeron dentro del agregado de
ingresos el rubro de ayudas del gobierno en efectivo y el rubro que contempla jubilaciones y
pensiones, en la medida de que asume que las pensiones son un subsidio en mayor
proporciéon. También se eliminaron los ingresos no corrientes o extraordinarios: el rubro
correspondiente a indemnizaciones por retiro o despido, el rubro herencias, loterias, juegos
de azar, por actividades eventuales, otros ingresos anuales y otros ingresos mensuales.

Finalmente, se incorporé al agregado de ingreso una estimacién por autoconsumo y por el
valor locativo de la vivienda. El valor del autoconsumo y autosuministro toma en cuenta el
autoconsumo y autosuministro de alimentos, educacién, salud y otros gastos de los ultimos 6
meses, del ultimo mes y del afio.

Supuestos basicos y metodologia de simulacion de impuestos
Supuestos basicos

Se adoptaron los supuestos tradicionales sobre incidencia econdmica de los impuestos, los
cuales se describen a continuacién: (1) se considera que el IVA es trasladado al consumidor
final®, (2) se supone que las curvas de oferta de los bienes y servicios gravados por los
impuestos selectivos al consumo son horizontales (elasticidad infinita), de modo que los
productores de los mismos pueden trasladar los impuestos a precios, y (3) el Impuesto a la
Renta (ISR) de las Personas Naturales es soportado por quien percibe los ingresos.

Impuestos considerados

Este informe se concentra en el andlisis del Impuesto al Valor Agregado impuestos especificos
como el impuesto sobre bebidas no alcohdlicas, los impuestos sobre combustibles (Fovial y
otros), y el Impuesto sobre la Renta sobre personas naturales (asalariados y personas con
rentas diversas). Los impuestos incluidos abarcan un 73.4% de la recaudacién neta de
devoluciones del afio 2010. En el cuadro siguiente pueden apreciarse los impuestos que no
fueron evaluados y su participacion en la recaudacién total. Es importante tomar en cuenta

36 De acuerdo con Barreix, Roca y Villela (2006), “Atn en el marco de modelos de microsimulacién con
comportamiento se supone que los precios de produccién no cambian como consecuencia de las reformas
impositivas, mientras los precios finales de consumo si lo hacen. Esto implica suponer, respecto de la
incidencia econémica del IVA, que la funcién de oferta tiene una elasticidad infinita y dicho impuesto es
trasladado al consumidor final”.
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que este ejercicio parte de la legislacién o “reglas tributarias” vigentes a finales del afio 2010,
luego se realiz6 una segunda simulacion que contempla las reglas vigentes al afio 2012.

Impuestos considerados en este ejercicio
Como proporcion de la recaudacion del afio 2010

Descripcion %
Impuestos Incluidos 73.4
ISR Personas Naturales 18.0
IVA 49.7
Contribucion a Fovial 2.4
Especificos (Bebidas no alcohélicas) 3.4
No incluidos 26.6
ISR Personas Juridicas 14.7
ISR No Clasificable 1.9
Patrimonio 0.6
Aranceles 5.2
Bebidas alcohdlicas, cervezas y cigarrillos 0.8
Otros 3.4
Total 100.0

Fuente: elaboracién propia basada en datos del Ministerio de Hacienda y el Banco Central de Reserva.

Estimacion empirica del Impuesto al valor agregado

Se parti6 del supuesto que toda la carga del impuesto recae sobre el consumidor. Por lo tanto,
el IVA pagado por cada hogar resulta de la proporcién del consumo de bienes gravados3? con
IVA que el hogar consume.

VA = CATCN: Re caudacionTotallVA2010
> (CA +CN,)
Donde IIVA;: IVA per cdpita pagado por el hogar i
CAi: Consumo per cdpita de alimentos afectos al IVA del hogar i
CNi: Consumo per cdpita de bienes y servicios no alimenticios afectos al IVA del hogar i

Estimacion empirica del Impuesto al cigarrillo

La recaudacién de los impuestos selectivos fue estimada de acuerdo con el consumo del bien
afecto realizado por cada hogar. Por ejemplo, en el caso del impuesto a los cigarrillos fue
utilizado el consumo de este bien para imputar el impuesto especifico pagado por cada hogar,
de acuerdo con la siguiente férmula:

: ConsumoBien, . .
ISelectivo, = —* Re caudacionTotalIMpuestoSelectivo

> ConsumoBien,

Donde ISelectivoi: Impuesto selectivo sobre el consumo del bien pagado por el hogar i

37 Ver anexo B con el detalle de los productos afectos y exentos al IVA.
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Consumo Bien;: Consumo del bien afecto por impuesto selectivo pagado por el hogar i

«:n
1

Posteriormente, el impuesto sobre tabaco pagado por el hogar “i” fue dividido por el nimero
de personas del hogar para obtener el impuesto per capita pagado por el hogar. Esta
metodologia fue aplicada para el impuesto selectivo a los cigarrillos, el impuesto sobre

bebidas alcohdlicas y el impuesto sobre bebidas no alcohdlicas.

La contribucién para el FOVIAL constituy6 un caso especial. Se calculé tomando en cuenta
que los hogares consumen una parte de los combustibles directamente en los
establecimientos que expenden gasolina y otra parte de manera indirecta a través del
consumo de ciertos bienes. Como puede verse en el siguiente cuadro, segun estimaciones
basadas en la Matriz Insumo Producto del afio 2005, alrededor de un 39.9% del consumo de
combustibles y lubricantes es consumido directamente por los hogares y el resto de forma
indirecta. El impuesto pagado por hogar se calcul6 como un promedio ponderado de los
consumos de los bienes que se presentan en el cuadro.

Distribucién del consumo doméstico de productos de la refinacion del petréleo en 2005

VARIABLE CUENTAS PARTICIPACION PREGUNTA CORRSPONDIENTE EN LA EHPM 2006
NACIONALES DE LOS
HOGARES
Consumo Final Hogares 39.9% Consumo de combustibles
Restaurantes y Hoteles 23.1%  Comida casera preparada fuera del hogar

Comida rapida preparada fuera del hogar
Comida tipica preparada fuera del hogar
Transporte interdepartamental e internacional turismo

Construccién 6.5%  Reparacién y mantenimiento de la vivienda
Resto de bienes 30.5% Estimado segun el ingreso disponible
100.0%

Fuente: Elaboracion propia basada en Matriz Insumo Producto 2005, elaborada por el BCR y la EHPM

Estimacion empirica del Impuesto sobre la renta de personas naturales

El impuesto sobre la renta pagado los asalariados fue estimado llevando a cabo los siguientes
pasos: (1) seleccionar el ingreso de los hogares asalariados, (2) sustraer las deducciones y (3)
calcular el impuesto. En primer lugar, para poder calcular el ingreso de los hogares
asalariados, se debi6 determinar qué hogares corresponden a cada categoria ocupacional.
Para tal efecto, se seleccionaron las categorias ocupacionales de: empleado de gobierno,
empleado u obrero de empresa privada y jornalero o peén.*® Adicionalmente era necesario
saber si la empresa era formal, para lo cual se tomé como una variable para determinarlo si el
trabajador contribuia al seguro social o aporte de pensiones privado.

La construccién del agregado de Ingreso o Renta obtenida se basé en lo estipulado en la Ley y
el Reglamento del Impuesto Sobre la Renta, siempre que la informacién estuviera reflejada en
la encuesta de hogares. Cabe notar que esta definicidon de renta obtenida comprende ingresos

38 Se estim6 para cada individuo para el primer y segundo trabajo como asi?.
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laborales y no laborales como alquiler de vivienda, negocios, maquinas, terrenos u otros
arrendamientos.

Componentes del Ingreso Obtenido

Trabajadores asalariados Trabajadores no asalariados

Ingresos . o Sueldo o salario; pago por horas extras, Salario | Ganancia neta (ganancia bruta — costos)
Laborales “E’ g‘ Vacacional; aguinaldo; bonificaciones,
= g comisiones, viaticos; mercaderias en especie; y
vivienda

Sueldo o ganancia; pago por horas extras; salario | Sueldo o ganancia; pago por horas extras; salario
vacacional; aguinaldo; bonificaciones, comisiones, | vacacional; aguinaldo; bonificaciones, comisiones,

Segundo
Trabajo

viaticos; mercaderias (en especie); y vivienda vidticos; mercaderias (en especie); y vivienda
Ingresos no - Alquiler de viviendas; alquiler de negocios o maquinas; alquiler de terrenos; por actividades
Laborales eventuales; otros Arrendamiento de tierras

Fuente: Elaboracién propia basada en la EHPM.
Nota: El grupo de asalariados comprende trabajadores asalariados permanentes y temporales. Los no asalariados incluyen no
asalariados cony sin local.

Calculo de indicadores de incidencia

En este ejercicio se utilizaron medidas de progresividad local y de progresividad global. Para

medir la progresividad local se utilizé la progresién de la tasa media, o sea el promedio de la

incidencia tributaria en cada uno de los deciles de hogares ordenados segun su ingreso per
s =39

capita™.

Para la medir la progresividad global de la incidencia de los impuestos se comparé el efecto
que tienen los impuestos en la distribucién del ingreso. Primero, se definié6 una medida de
distribucién existente del ingreso pre accion fiscal. La medida utilizada fue el coeficiente de
Gini, el cual cuantifica la distancia entre la curva de Lorenz existente y una linea de perfecta
igualdad en la distribucion del ingreso.  Mientras menor es el indicador de Gini mas
igualitaria es la distribucion de la medida del bienestar, o sea el ingreso per capita del hogar.

Se utilizaron dos indicadores de progresividad global: el indice Reynolds-Smolensky (RS) y el
Kakwani (K). El indice Reynolds-Smolensky cuantifica el area entre las curvas de Lorenz del
gasto antes y después de impuestos, es decir que si el Gini aumenté o se redujo derivado del
efecto de los impuestos (ver en la siguiente férmula). Si el RS>0, el impuesto sera progresivo,
dado que la distancia de la curva de Lorenz se veria reducida, o bien, el Gini derivado de los
ingresos y la accion de los impuestos se habria reducido.

RS= Gy - Gyt

Donde G,: Gini del ingreso del hogar per cépita
G, Gini de ingreso del hogar per cdpita después del impuesto t

39 Se realiz6 un ejercicio de estimacién de la incidencia del IVA utilizando como medida de bienestar el
consumo per capita. También fue realizado un analisis segun el ingreso de las personas, estos resultados
se presentan en el anexo C.
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El indice de Kakwani mide la diferencia entra la curva de concentraciéon del impuesto y la
curva de Lorenz original. Para tal efecto se calcula una medida resumida de la concentracién
del impuesto, o sea, el cuasi-Gini, que se calcula de la misma forma que el Gini, solo que en este
caso mide la concentracién del impuesto ordenado por deciles de ingreso per capita.”’ El
indice de Kakwani equivale a:
K= CGyx - Gy
Donde G,: Gini de x del ingreso del hogar per capita
CGy,: CuasiGini del impuesto t ordenado por ingreso del hogar per capita

Si K > 0 el impuesto se distribuye de forma mas desigual que el ingreso antes de la politica
fiscal, entonces contribuye a disminuir la desigualdad en la distribucién del ingreso siendo,
por tanto, progresivo. Si, por el contrario, K< 0 el impuesto sera regresivo.

40 El cuasi-gini se mide la distancia de la distribucién del impuesto (IVA, por ejemplo) ordenado por el
ingreso per capita del hogar o de las personas (o consumo per capita o de las personas, si fuera la medida
de bienestar utilizada).
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