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Introduccion

Los impuestos sobre la renta y sobre el valor agregado (IVA) ya son los dos
impuestos principales de El Salvador. En 1996 estos impuestos rindieron casi
80 por ciento de los ingresos tribularios totales (Banco Central de Reserva,
datos). Los ingresos de ambos impuestos han aumentado con el tiempo, pero los
ingresos del IVA han aumentado mucho més ripidamente que los del impuesto
sobre la renta. Entre 1989 y 1996, los ingresos del impuesto sobre la renta
aumentaron 370 por ciento, de 581.4 millones hasta 2,732.5 millones de colones.
Durante el mismo periodo, los ingresos del impuesto sobre la venta (Timbres
Fiscales/IVA) aumeniaron 595 por ciento, de 764.0 millones a 5,310.3 millones
de colones, Los ingresos del IVA ya son casi el doble de los del impuesto sobre
la renta.

El impacto mas perjudicial de esta tendencia es el atraso en el logro de un
desarrollo sostenido y equitativo. El IVA es un impuesto regresivo (las familias
de pocos recursos pagan una proporcion relativamente alta de su renta en forma
de impuesto), mientras que el impuesto sobre la renta es progresivo (McGuire,
pp. 645-47, 653, 659-661). Por esto, el aumenlo relativamente ripido del IVA
hace al sistema tributario mas regresivo de lo que seria si se hiciera mas énfasis
al impuesto sobre la renta.

La tribulacién regresiva alrasa la salisfaccién de las necesidades bésicas que
generan una fuerza de trabajo capaz de contribuir al desarrollo del pais segiin su
polencial. Para ilustrar, la familia de pocos recursos que sufre la tributacién
regresiva es menos capaz de pagar los coslos directos de la educacidn, asi como
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el “costo de oportunidad” de perder el trabajo, de los nifios mientras estudien.
Algunos nifios comen menos. Olros nunca se matriculan. Asi, la educacion de
los nifios y su incorporacion en el proceso de desarrollo se atrasa. Aunque el
gobiemo ufilice sus ingresos tributarios regresivos para construir una escuela
nueva, lo hace quitindoles a los nifios menos capaces de aprender. El gobierno
da con la mano derecha, pero toma con la mano izquierda. Se podria evitar tal
politica contradictoria con el uso del impuesio progresivo sobre la renta para
recaudar fondos, y usando los fondos para satisfacer las necesidades bésicas.

La mejor razon para no enfalizar el impuesto sobre la renta ha sido l€cnica.
Es técnicamente dificil imponer un impuesio sobre la renta de ciertos grupos,
entre los cuales los méds importanies son las empresas pequeias y medianas, los
profesionales y los agricultores. En eslos casos, grandes canlidades de conlribu-
yentes resullan en allos coslos administralivos que ficilmente superan los ingre-
sos ributarios. Ademds, eslos contribuyentes con {recuencia no pueden, o no
quieren, mantener los libros de comercio. Otros si los mantienen, pero los oficia-
les tienen poca evidencia por la que pueden juzgar su exaclitud.

Como resultado, el impuesto sobre la renta que tedricamente es “el mejor de
todos los impuestos”, degenera en la prdctica en un impuesto pagado principal-
mente por un nimero reducido de trabajadores del sector formal y por las em-
presas grandes. Esto causa una pérdida de ingresos tributarios para el gobierno,
que le hace mids dificil satlisfacer sus obligaciones financieras. También se crea
una competencia desleal entre las empresas que si pagan el impuesto y las que
no lo pagan. Igualmente, la inequidad herizontal resulta entre las personas que
pagan el impuesto y las que no lo pagan. La reaccién natural es reducir el
énfasis en el impuesto sobre la renta y depender més del impuesto del IVA.

E] prop6silo de este arliculo es bosquejar un método factible y eficaz que
permita superar las dificultades técnicas para imponer un impueslo progresivo
sobre la renta. La metodologia se llama “tribulacién presuntiva.” La meta final
es lograr un desarrollo sostenido para todos.

La Parte 1 bosqueja un modelo de tributacién presuntiva que le fue recomen-
dado a Bolivia en 1977 por el renombrado economista Richard Musgrave
(Musgrave, cap. 17-18). La Parte II reflexiona sobre la experiencia salvadorena
con la tributacién presuntiva a la luz del modelo. La Parte 111 describe el movi-
miento corriente para efectuar la tributacién presuntiva por toda Latinoamérica.
El trabajo concluye con algunas sugerencias para la politica,

1. El modelo de tributacion presuntiva tres Grupos

El impuesto sobre la renta presunta comienza por distinguir lres grupos de
contribuyentes, empresas “muy pequefas,” las “pequefias” y las “otras”. Los cri-
lerios que definen el limite bajo de los contribuyentes “pequefios” incluyen: (1)
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una renta que supera la renta minima sujeta legalmente al impuesto (22,000
colones), y (2) los ingresos tributarios recaudados que exceden los costos de
administracién. Los criterios que definen el limite superior incluyen: (1) el con-
tribuyente debe tener la capacidad de mantener libros de comercio, y (2) el
aumento de los ingresos tributarios deben exceder los costos adicionales de ad-
ministracién. Los contribuyentes “muy pequeiios” caen debajo del limite inferior
de los contribuyentes “pequefios”. Los “otros” contribuyentes caen arriba del
limile superior de los contribuyentes “pequenos”,

Las empresas “muy pequenas” esidn exentas del impueslo sobre la renta. El
modelo presenla dos mélodos distintos de iributar para las empresas “pequefas”
y las “otras”. Las dos partes que siguen presenlan estos mélodos.

1.1. Empresas pequeifias

El Cuadro 1 ilustra el método que utilizan las empresas pequefias para tribu-
tar. La primera columna y la primera fila muestran que el primer paso es clasifi-
car las empresas segiin dos criterios: ¢l tipo de negocio y las ventas brutas.

Las cifras del cuadro indican el impuesto vencido por todas las cmpresas que
caen deniro de cualquier categoria. Los niveles del impuesto son establecidos
para que igualen aproximadamenle las obligaciones que resullarian si el impues-
1o regular sobre la empresa, el impuesto sobre la renta personal y el IVA fueran
cobrados simullineamenle. Los impuestos son fijados a niveles conservadores
para reducir la posibilidad de una adversidad excesiva en casos parliculares, y
para minimizar protestas. Los dislintos niveles del impuesio reflejan el hecho de
que la razén entre la renta y las venlas varia sustancialmenie entre actividades.
El simbolo “S.R.” indica el nivel de ventas en que comienza el “sistemna regular”
de tributacién.

Se exige que cada contribuyente registre una declaracién corla que propor-
cione la informacidn necesaria para una clasificacién correcta. La declaracién
incluye una identificacién del contribuyente, una descripcién de la empresa y un
estimado de las ventas brutas. Se exige que el contribuyente mantenga libros
simples de comercio para que puedan hacer la declaracién. Tanio el mantener
los libros como el registrar una declaracién ayudan a llevar al contribuyente
hacia el sistema regular de tributacién.

El cuadro est4 construido por una unidad especial creada en el Minislerio de
Hacienda. Esta unidad estd compuesla principalmente de economisias que traba-
jan en asociacidn estrecha con los oficiales de (ributacién y las asociaciones de
comercio. La unidad puede comenzar 1a clasificacién de las empresas pequefias
utilizando los cédigos de la Standard Industrial Classification (SIC). La unidad,
entonces, utiliza muestras para estimar las ventas promedios, la ganancia y el
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4:1°

Cuadro 1
Impuesto presuntive pagable por contribuyentes pequeiios

Ventas brulas

bajo 75,000- 100,000- 120,000-  160,000- 200,000- 250,000 300,000- 350,000-  400,000- 500,000+

Tipo de Negocio 75,000 100,000 120,000 160,000 200,000 250,000 300,000 350,000 400,000 500,000
Comercio de alimentos

y bebidas 0 0 0 ] 0 0 0 0 1,200 1,600 SR
Comercio de ropa, zapalos,

y textiles 0 0 1,200 1,800 2,400 3,600 S.R S.R. S.R S.R S.R.

Comercio de utensilios
eléctricos, muebles y

otros durables 0 0 0 0 0 1,200 1,800 2,800 3,000 3,600 SR
Joyerias, tiendas de relojes,
recuerdos y dpticos 0 1,200 2,400 3,600 SR. SR SR SR SR S.R. S.R.
Fammacias, comercio de cosmélicos
y cosas similares 0 0 1,200 2400 3,600 S.R. SR S.R. S.R S.R. RAR.
Reslaurantes y dulcerias 0 1,200 1,500 1,800 2,400 3,000 3,600 SR SR S.R. SR
Barberias, salones de belleza,
y reparadores 0 2500 3,600 SR SR SR SR SR. SR. S.R SR
Arlesanos y subcontratisias
de construccién 0 0 1,200 2,400 3,600 SR SR SR S.R. SR SR

Clave: S.R. = Sislema Regular



impuesto debido para cada clase de negocio. Mds adelante se tratard con mis
detalle esta unidad especial del Ministerio de Hacienda.

La elaboracién del cuadro no es muy dificil. La dificultad mis grande se
encuentra en clasificar a los contribuyentes individvales por nivel de ventas.
¢Cuiles son las ventas acluales de la empresa B? Se exije un informe de ventas
en la declaracién corta, pero el nivel reportado no es confiable. Por lo tanto, se
usan indicadores indireclos para hacer los estimados confiables de ventas. El uso
de estos indicadores se ilustra en las secciones que siguen.

Se puede cuestionar: ;Por qué tributar a las empresas pequeias? La hipéte-
sis es que todos los contribuyentes que deben ser eximidos del impuesto sobre la
renta son, de hecho, eximidos por la ley que establece el nivel minimo de renta
sujeta al impuesto; si no, se debe elevar el nivel de la exencién. Ademds, la ley
debe establecer una progresividad de tasas tributarias propias comenzando con
una tasa suficientemente baja. Después de disefiar un sistema bueno, la mejor
manera de promover el desarrollo es aplicarlo a todos los contribuyentes desig-
nados y usar los ingresos tributarios para satisfacer las necesidades bésicas, etc.
Por otro lado, es necesario introducir la tributacién de la renta presunta en eta-
pas. Mis adelante se verd que los oficiales deben enfocarse en los contribuyen-
tes pequeiios en la dltima etapa.

1.2. Profesionales: abogados

El principal segundo grupo consiste en “otros” contribuyentes. El modelo
exige que los miembros de este grupo participen del sistema regular de tributacién:
que mantengan libros de comercio, registren declaraciones de rentas y paguen
impuestos basados en esas declaraciones. Sin embargo, dentro de esle grupo se
encucnlran tres categorias de contribuyentes que son “dificiles de tributar”. Estos
contribuyenles estdn en las clases media y alla y son capaces de participar en el
sistema regular de tributacitn, pero tienen una historia de cumplimiento bajo. Los
miembros més importantes de esta categoria son los profesionales, los agricultores
y las empresas medianas. Vamos a analizar a estos contribuyentes por separado.

El diccionario define a los profesionales como “personas que tienen una
vocacién que exige educacién extendida”. Los profesionales incluyen abogados,
ingenieros, médicos, conladores, dentistas, arquitectos y otros. El profesor
Musgrave encontré evidencia que sugirié bastante evasion de los profesionales
bolivianos. La metodologia que sigue constituye un método para estimar inde-
pendiente y objetivamente la renta imponible de los profesionales individuales.
Estos estimados se usan para verificar sus declaraciones y ajustar su pago.

Esta metodologia difiere de la que se usa para los contribuyenles pequenos.
En ese caso, no se estima el impuesto debido por cada contribuyente. En lugar de
ello se estima un solo impuesio debido por todos los miembros de una categoria.
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El Cuadro 2 ilustra el método para estimar indirectamente las obligaciones
tributarias de un tipo de profesional, los abogados. La Parte I identifica una serie
de indicadores indirectos que se usan para estimar la renta bruta. El cuadro
muestra que, en promedio, los graduados comienzan la prictica de derecho con
una renta bisica de $b 120,000. Sus rentas aumentan por ciertos porcentajes

segin los indicadores indirectos enlistados en la columna primera.

Cuadro 2

Modelo de indicadores indireclos para la profesién legal

I. Renta bruta

Factores que determinan la renta

Renta bisica més
tasas adicionales

Renta bisica, afios 1-3 después de graduacién $b 120,000
Adicién por cada secretaria 20%
Adicidn por cada mensajero" 15%
Adicién por cada abogado asistente
Afios 1-2 en la profesién B0%
Aiios 3-5 en la profesién 100%
Mis de 5 afos" 150%
Adici6én por ubicacion, tamafio y lipo de oficina
superior a la minima 10-100%

Adicién para los afios 3-5 de la prictica

Adici6n por cada afio entre el afio quinto
y décimo

Adicién por clientes permanentes

20% cada ano

10% cada afo

80% clientes permanenies 300-400%"
50% clientes permanentes 200-250%"
25% clientes permanentes 100-150%"
5% o menos clientes permanentes —
II. Gastos
(1)  No contables
Tasa de
Para una Renta Bruta de gaslos no conlables
$b 120,000 - $b 200,000 2%
$b 200,000 - $b 400,000 1%
$b 400,001 y més $b 6,000 una vez

(2) Contables

Se pueden deducir otros gastos de la renta bruta solamente si son

verificados por documentos.

* Si se trabaja menos de tiempo completo, se reduce proporcionalmente.

" Depende del tamafio de la empresa.
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La Parte 1l especifica los gastos que se pueden sustraer de la renta bruta para
llegar a la renta imponible. Se permite una deduccién de los gastos “no conta-
bles” que iguala los porcentajes estipulados de la renta bruta'. Se pueden dedu-
cir los gastos contables solamente si son documentados plenamente.

Los indicadores indirectos son desarrollados por la unidad especial del Mi-
nisterio de Hacienda que estudia una muestra de los abogados. Es necesario
desarrollar un juego distinlo de indicadores para cada categoria de profesionales,

EL Cuadro 3 aplica los criterios para estimar la renta bruta de un abogado
para ¢l afio 1976. El abogado tiene nueve aios de experiencia, emplea dos
secretarias, un mensajero y un abogado ayudante que tiene dos afos de expe-
riencia. Su oficina estd ubicada en el centro y estd equipada con muebles moder-
nos. Ochenta por ciento de sus clientes son permanentes y son empresas gran-
des. Utilizando los indicadores del Cuadro 2, se estima que su renta bruta iguala
$b 870,000

Cuadro 3
Ejemplo para el afo tributario 1976

Abogado 55 quien se gradué en 1968

2 secretarias; 1 mensajero; 1 abogado asistente (de segundo aiio)
Oficina ubicada en el centro; muebles modermos

80% de clientes permanentes (empresas grandes)

afiog 1-3 $b 120,000
anos 4-6 72,000
anos 7-9 36,000
228,000
2 secretarias 48.000
276,000
1 mensajero 18,000
294,000
1 abogado asistente 96,000
390,000
80% clientes permanentes 480,000
Renta Bruta $b 870,000

De esta renta bruta se deducen los gastos no conlables y los gastos conlables
que estdn plenamente documenlados. A esla cifra se aiiade la renla nela ganada
en otras actividades, Por fin se usan las tablas tributarias para estimar el impues-
to debido por el abogado. Si el impuesto presunto excede el impuesto declarado,
se exige que el abogado pague el monto mayor. Se permite refulacién solamente
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si es sostenida por documentacién completa. Esto empuja a los abogados hacia
la participacién plena en el sistema regular de tributacién sobre la renta.

1.3. Agricultores

Usualmente los agricultores contribuyen poco en los ingresos del impuesio
sobre la renta (T6chez). Sin embargo, una proporcidn significativa del Producto
Interno Bruto —13 por ciento en 1996— es producido por el sector agricola
(Banco Central de Reserva, p. 85), y en 1991 aproximadamente el 23 por ciento
de la fuerza laboral civil fue empleada en el seclor agricola (Nalional Trade
Data Bank). En forma tradicional, algunos salvadorefios mds ricos poseen em-
presas en el sector. Por lo tanto, parece que se¢ podrian —y que se deberia—
recoger muchos més ingresos tributarios por un impuesto sobre la renta del
seclor.

La recomendacién es imponer un impuesto sobre la tierra que refleje la renta
que se presume obtenible del mejor uso de la tierra. Este método efectia un
impuesto progresivo sobre la renta del sector agricola y también anima a usar la
tierra eficientemente (para que se pueda pagar el impuesto). El Cuadro 4 ilustra
la aplicacién de la metodologia.

Cuadro 4
Tasas del impuesto sobre la tierra
basadas en la renta estimada por parcela

Impuesto por hecldrea cultivable”

Tenencia Tenencia Tenencia
pequeiia media grande
Regidn (4% derenta)  (10%derenta) (15% de renta)
Altipiano del sur (cerca del lago Poop6) $b 14 $b35 $b 52
Subzona central (cerca del lago Poopé) 31 78 —
Subzona norte (cerca del lagoTiticaca) 48 120 —
Subzona Riberefia del norte (lago Titicaca) 48 120 180
Subzona Valles Cerrados — General 60 50 225
Subzona Valles Abiertos — General 37 68 102
Subzona Cabecera de Vailes 23 57 —
Subzona Yungas 48 120 180
Subzona Santa Cruz 9 240 360
Subzona Chaco 60 150 225
Subzona agricola lropical
(El Beni, Pando, lurralde) — 150 —_
° Las tasas son promedios; las lasas actuales dependen de la subzona y del tipo de
sicmbra.
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La primera columna distingue las principales regiones agricolas del pais se-
gin la fertilidad de la tierra. La primera fila distingue varios tamafios de tenen-
cia y lasas progresivas del impuesto sobre la renta potencial de las tenencias, El
supuesto operante es que la renla (y la capacidad de pagar) varia con la produc-
tividad de la tierra y el tamafio de la tenencia. Las cifras dentro de la tabla
especifican el impuesto debido por hectirea cultivable y por cada categoria de
tierra. Los impuestos fueron estimados al aplicar el impuesto sobre la renta de
personas juridicas y el de la renta de personas naturales a la renta presunta de
cada terrateniente. '

Se deben tomar en cuenta las circunstancias especiales que causan que la
renia actual de una regién particular, o de una parcela pariicular, caiga sustan-
cialmente debajo del nivel presunto. Al contribuyente se le debe dar un formula-
rio especial para reclamaciones de adversidades severas, las cuales deben tratar-
se pronto. Es necesario documenltar plenamenie cualquier desviacién de la nor-
ma.

1.4. Empresas medianas: restaurantes

El Cuadro 5 da un bosquejo incompleto que ilustra la tributacién presuntiva
de un tipo de empresa mediana, reslaurantes en La Paz, Bolivia. En las filas de
la 1 a la 6 aparecen unas listas de las caracteristicas que distinguen ocho tipos de
restaurantes. La fila 7 enlista un indicador indirecto que se relaciona con las
ventas de los restaurantes —la cantidad de mozos. Aqui, €l nivel de ventas se
relaciona con un solo indicador, pero en un caso real se usarian varios indicadores.
La fila 8 muestra el porcentaje de las ventas brutas que se permite deducir por
gastos no contables.

El Cuadro 6 determina el impuesto minimo debido por un restaurante parti-
cular de La Paz. La Parte 1 da una descripcidn del restaurante e indica que el
reslauranie periencce a la categoria cinco del Cuadro 5. La descripcidn esld
incluida en la declaracién de la renta del restaurante.

La Parte II estima la renta neta. Primero se usa el Cuadro 5 para estimar las
ventas brutas y la renta bruta. Luego, se deducen los costos no contables y los
contables que han sido plenamente documenlados para encontrar la renta neta.

La Parte [II aplica las tasas del impuesto sobre la renta de personas juridicas
para estimar el impuesio minimo debido, $b 199,200. Se ve que el impueslo
minimo es sustancialmente mayor que el impuesto actualmente pagado, $b 13,573.

La renta que queda después de pagar este impuesto se afiade a la otra renta
del dueiio para determinar su renta global sujeta al impuesto sobre la renta
personal. Una refutacién del impuesto estimado se permite solamente si el con-
tribuyente puede documeniarla plenamenie.
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Cuadro 5

Bosquejo de indicadores indirectos para restaurantes de La Paz

Restaurantes exclusivos Restaurantes populares
Caracteristicas Tipo Tipo Otros
e chino europeo —_——

indicadores claves (1) 2 (3) 4 %) (6) )] 8)
Categorias de caracteristicas
(1) Precio de una comida promedio

(a) Meni fijo — — — — §b 15 $b 14.50 ’ -

(b) A LaCarta $b70 $b 120 $b 75 $b 65 $b 45 $b 45.00 o *
(2) Dias abierto por afio 300 300 300 300 300 300 300 300
(3) Nimero de mozos 1-2 2-3 23 23 1-2 4-5 24 *
(4) Cabida 40-50 60-80 60-100 30-60 150-200 80-100 ® i
(5) Tipo de clientes Turistas Turistas Turistas Turistas  Clase media  Pensionados * .

clase media  clase alta clase media  clase media Empleados media y baja
y ala y alta yalta  Hombres de
negocios pequefios
‘6) Ubicacién Calles Calles El centro Elcentro  Areas de Areas de . '
principales  principales Suburbios  Suburbios de comercio comercio
del centro del centro exclusivos  la clase media
Suburbios
exclusivos
Indicadores claves
(7) Ventas brutas por mozo $b 700,000-  $b 850,000-  $b 1,000,000 . $b 420,000-  $b 300,000 . .
900,000 1,300,000 1,500,000 450,000 400,000

(8) Gaslos no contables

como porcentaje

de ventas 13-35% 25-28% 26-30% 30-35% 45-50% 45-50% . :

* No determinado.



Cuadro 6
Restaurante XX (un caso real)

I. Descripcién

Ubicacién:  Arca de comercio aclivo
Tipo de comida:  Local
Nimero de mozos: Cinco
Otro personal:  Diez y siete
Precios:  Almuerzo de mend fijo, $b 15; a la carta, $b 45
Horas principales: 11a.m.a9p.m.
Servicios:  Tienda de bocados (saltenas, hamburguesas, salchichas)

con lres empleados
Tienda de pasteles, pizzas, clc,
Local alquilado para fieslas
Pan y pasteles horneados en el local

il. Renta Neta

La descripcién cs de un restaurante popular y de quinta clase (por los precios, ubicacién,
clientes y estilo)
Venlas brutas del restaurante XX

(Cinco mozos x $b 420,000) $b 2,100,000
Ventas brutas de otros servicios
Pasteles 200,000
Fiestas 200,000
Venlas brutas totales 2,500,000
Gaslos no conlables (45%) 1,125,000
Renta bruta 1,375,000
Gaslos contables
Salarios 264,000
13% Impuesto 113,000
Alquiler 42,000
Scrvicios piiblicos 48,000
Depreciacion 50,000
Otro 100,000
617,000
Renta neta 758,000

NI Impuesto

Renta estimada sujeta al impuesio b 758,000
Impueslo 199,200
Renta sujeta al impuesto declarada cn 1974 45,244
Impuesio pagado en 1974 13,573
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2. Consideraciones adminpistrativas

Unidad para preparar los indicadores indirectos. Como se ha notado ante-
riormente, los indicadores indirectos de la renta son desarrollados por una uni-
dad especial que hace una muesira de cada calegoria de negocio. La unidad debe
ser separada del personal regular para facilitar la recoleccién de la informacién;
a la vez, la unidad debe lener autorizacién legal para visitar y auditar los nego-
cios. La meta ideal es preparar entre cinco y diez juegos de indicadores cada aiio.
Se deben revisar los indicadores periédicamente —si es posible, cada afio— para
incorporar cambios de precios y de técnicas de produccién.

Prioridades. Al escoger las actividades econdmicas para las que se preparan
indicadores, la administracién debe dar prioridad a esas actividades que (g) son
claramente présperas; (b) numerosas; (c) que requieren mds de un indicador para
calcular la renta, y (d) que ofrecen un nimero razonable de fuentes de informa-
cion.

Fuentes de informacién. Para formular los indicadores indireclos, se debe
pedir la cooperacién acliva de las relevanies organizaciones de comercio. Para
oblener su cooperacitn, se puede demostrar que si no se tribulan todas las em-
presas, aparece la compelencia desleal. Se deben usar tanto técnicas directas
como indireclas para recoger la informacién sobre los costos y los precios. La
informacién debe ser comparada con la informacién suministrada por vendedo-
res al por mayor y por otras fuentes externas. Datos relevantes deben ser recogi-
dos de las empresas que tienen la reputacién de mantener registros confiables y
de declarar rentas razonables. Los oficiales reconocidos por la calidad de sus
pruebas de declaraciones deben comprobar los datos.

Las estimaciones se deben basar en varios indicadores. Asi se mejora la
exactitud de las estimaciones y se evita que el contribuyente reduzca su impues-
to al alterar la forma de llevar a cabo su negocio. Los mejores indicadores de las
ventas brutas incluyen: (1) la cantidad de empleados; (2) el nivel de las habilida-
des de los empleados; (3) la maquinaria y el equipo instalado; (4) el nivel de los
inventarios; (5) los materiales comprados, y (6) la informacién basada en otros
impuestos.

Entrenamiento de los oficiales de tributacién. Se deben ofrecer a los tasado-
res oficiales cursos cortos que expliquen la naturaleza y los objelivos de la
tributacién presuntiva y de su implementacién en circunstancias diversas. Si
tienen dificultades al aplicar un indicador particular, deben poder consultar con
los individuos que lo disefiaron.

Publicacidn. Los indicadores de cada actividad econémica deben ser publi-
cados en forma de folleto para posibilitar la autotasacién y asi reducir el trabajo
de la oficina de tributacién. Este documento debe describir las caracteristicas de
Ia actividad y contener las tablas relevantes para estimar la renta.
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3. El Selvador

Tributacién presuntiva. Casi no existe ninguna tributacién de la renta pre-
sunta en la ley de El Salvador. La dnica excepci6n es el articulo 23 del Regla-
mento de la Ley de Impuesto sobre la Renta que permile asumir que el interés
iguala “la diferencia entre la cantidad que reciba el deudor y la mayor cantidad
que devuelva. Asi mismo, se presume, salvo prueba de lo contrario, que todo
crédilo devenga el interés legal...” (Orantes, p. 93).

Esta tributacién presuntiva es inadecuada porque el interés forma sélo una
parte de la renta global, y porque el interés es con frecuencia deducible. El
Articulo 4, No. 5, de la Ley de Impuesto sobre la Renta incluye entre las rentas
no gravables los intereses que “provengan directamente de los depésitos en ban-
cos Y en asociaciones financieras, siempre que el sujeto pasivo beneficiado con
estas rentas sea persona natural y ademés el titular de los depésitos”. El Ndimero
11 del mismo articulo excluye “los intereses provenientes de créditos otorgados
por instituciones financieras domiciliadas en el exterior, previamente calificadas
estas instituciones por el Banco Central de Reserva de El Salvador”. El Articulo
29, No. 10 de la misma ley excluye “los intereses generados por las cantidades
tomadas en préstamo toda vez que sean invertidas en la fuente generadora de la
renta gravable, asi como los gastos incurridos en la constitucidn, renovacion o
cancelacién de dichos préstamos” (Orantes, pp. 23, 35).

Aunque casi no existe ninguna tribulacién presuntiva sobre la renta, si existe
un método interesante de tribulacién presuniiva sobre las venlas. El Articulo 152
de la Ley de Impuesto a La Transferencia de Bienes Muebles y a la Prestacién
de Servicios (IVA) declara que los oficiales pueden usar las diferencias entre las
existencias de bienes que aparezcan en los registros y las que resulten de los
inventarios comprobados para fijar el IVA sobre una empresa (Orantes, p. 204-
06). El oficial de tributacién puede interpretar las fallantes del inventario como
bienes transleridos cuyas venlas han sido omilidas de registrar en el afio inme-
diato anterior. El oficial puede interpretar las sobrantes de inventario como evi-
dencia del manejo de un negocio ocullo de los libros de contabilidad. En ambos
casos, se puede presurnir que las venias actuales sean mayores que las ventas
declaradas por la diferencia encontrada, y el IVA debido puede ser aumentado.

El mismo articulo permite que el oficial de tributacién presuma, salvo prueba
de lo contrario, que el resultado de promediar el total de las ventas en no menos
de cinco dias continuos o alternados de un mismo mes, multiplicado por el total
de dias hdbiles comerciales del mismo, representan las ventas durante ese mes.
Si el mencionado control se efectuara en no menos de cuatro meses alternos de
un mismo afio, el promedio mensual de venta se considerard suficientemenie
representalivo de las ventas y podrd, por lo tanto, aplicarse a los demés meses
no controlados del mismo afio. De los cuatro meses que se controlen, dos de
ellos deberin corresponder al primer semestre del ejercicio y los otros dos al
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segundo. La diferencia de ventas entre las registradas y las estimadas presun-
tivamente determinard ventas o prestaciones de servicios gravados para este im-
puesto. Se presume que la misma diferencia se aplica al aio anterior, y el tributo
adicional no generara ningin crédito fiscal deducible.

Este sislema de tributacion presuntiva tiene éxito en aumentar la recaudacion
de ingresos tributarios. También reduce la inequidad horizontal que surge cuan-
do dos contribuyentes con las mismas ventas paguen impuestos distintos.

Sin embargo, el sistema sufre de varias debilidades. La primera es que se
tributan las ventas solamente. El sistema no alcanza ni el impuesto sobre la renta
de personas juridicas, ni el de la renta personal. A fortiori, el sistema no mueve
los dificiles de tributar al sistema regular de tributacién de la renta. Por concen-
trarse exclusivamente en el IVA, el sistema tributario efectivo se hace mds re-
gresivo, y esto atrasa la satisfaccién de las necesidades bésicas que dan a la
gente la oportunidad de participar en el proceso de desarrollo,

Una segunda debilidad es que el impuesto presuntivo salvadoreiio no puede
ser extendido a algunos grupos que son dificiles de tributar. No se pueden esti-
mar las ventas de los agricullores al promediar las ventas de 5 dias sobre 4
meses, porque hacen sus ventas principalmente después de sus cosechas. El
impuesto tampoco anima a usar la tierra no cultivada o subutilizada porque no
es un impuesto sobre la renta potencial de la tierra. Ademis, los profesionales
facilmente podrian ajustar sus cilas y sus precios para subestimar las ventas
promedios y para evitar el impuesto.

Una tercera debilidad es que el impuesto corriente es costoso de aplicar. Los
oficiales de tributacion tienen que medir exactamente las ventas de cada negocio
por cinco dias en cuatro meses diferentes. Por ello, el coslo de la administracién
ripidamente excede los ingresos adicionales cuando el tamafo de los negocios
disminuye. También, debido al alto costo alto de la administracién, no se pueden
renovar los estimados con facilidad.

Tal vez la ventaja més importante del método salvadoreiio es que da a los
oficiales tribularios un conocimiento valioso de las venlas por cada tipo de ne-
gocio. Este conocimiento podria ser usado para elecluar el sisiema tributario del
modelo. El préximo paso seria usar este conocimiento para desarollar indicadores
indirectos de las venlas y de Ia renta imponible. Si se hiciera esto, el Ministerio
de Hacienda terminaria con més de una estimacién de ventas que dificilmente se
podria renovar. Se tendria un sistema que se podria exiender a la renta de perso-
nas juridicas y de personas naturales, que se podria extender a un rango mucho
més amplio de negocios, que se podria revisar y llevaria a todo el mundo hacia
la plena incorporacién en el sistema regular de tributacién sobre la renla.

Catastro de propiedades. Existe otro acontecimiento interesante que podria
facilitar mucho la tributacién presuntiva del sector agricola. El Centro Nacional

394



de Registro (CNR) estd usando un sistema de medicion satelital para registrar
todas las propiedades del pais. Se pretende constatar linderos y establecer quié-
nes son los dueiios reales de un millén ochocientas mil propiedades existentes
para el aiio 2002. La constatacion de medidas y propiedades se hace a la luz de
la Ley Catastral,

Este catastro de propiedades podria servir como el primer paso para efectuar
el impuesto presuntivo sobre la renta del seclor agricola. Después de establecer
los linderos y la posesidn, sélo faltard Ia determinacién de la produclividad de la
tierra por regién. Una entrevista con el subdireclor del Centro Nacional de Re-
gistro revel6é que el mismo sistema satelital si tiene la capacidad de medir la
fertilidad de la tierra (Veldsquez). Una alternativa al uso del sislema salelital
serfa una muestra de la renta bruta y del costo de la produccién por zona princi-
pal.

Progresividad. Desde 1989, la méixima tasa marginal del impuesto sobre la
renta ha sido reducida drdsticamente del 50 al 30 por ciento. Se podria argiiir
que la tasa médxima es demasiado baja. Se sabe que los supuestos incentivos de
la reducida progresividad son bastante cuestionables (McGuire, pp. 647-51;
Shome, Bird, 1992, p. 8). Es probable que el efecto principal de reducir la
progresividad sea el atraso en la formacién de un proceso inclusivo de desarro-
lio. Sin embargo, se podrén aumentar mucho los ingresos tributarios —y satisfa-
cer mucho mis necesidades basicas— por simplemente efectuar la tributacién de
la renta presunta usando el sistema corriente de tasas.

Resistencia politica. Quizis, el obstdculo mas grande a la tribulacién presuntiva
es la politica. Para ejecutar la tributacién presuntiva se exigen leyes. Claro,
algunas personas de muchos recursos van a usar su influencia politica para resis-
tir la tributacién progresiva de la renta presunla.

La reaccién constructiva no es desesperar, sino buscar alianzas politicas. Las
empresas mas grandes estan pagando el impuesto sobre la renta de personas
juridicas, mientras que sus competidores méds pequefios no lo pagan. Del mismo
modo, los trabajadores del sector formal estin pagando el impuesto sobre la
renta personal mientras que otros que ganan rentas similares no pagan nada.
Ademds, grandes cantidades de personas de pocos recursos estin pagando altos
impuestos regresivos sobre las ventas precisamente porque las recaudaciones del
impuesto sobre la renta estdn bajas. Parece que un partido politico podria ganar
apoyo general por incorporar la tributacién de la renta presunta en su programa.
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4. Otros paises latinoafnericanos

Hay un moviemiento general por toda Latinoamérica para (ributar la renla
presunta. Colombia introdujo un sistema de la tributacion presuntiva en 1974
que ha lenido “mucho éxito”; y, en 1985, Bolivia reemplazé completamente su
impuesto sobre la renta de personas juridicas por un sistema presuntivo (Perry,
Cap. 5). Durante la década de los ochenta, Brasil y Uruguay establecieron la
tributacién de la renta presunta (Pita, pp. 70-71, 163). En 1989, México introdu-
jo el impuesto sobre la renta presunta que se describe abajo. Argentina y Perid
han establecido un impuesto parecido al de México (De Marulanda 7). El Banco
Inter-Americano de Desarrollo (IDB) informa que, desde 1991, la tribulacién
sobre la renta presunta ha sido establecido en Ecuador, Guatemala y Honduras,
y que en 1995 alguna forma de la tributacién presuntiva ya existia en la mayoria
de los paises latinoamericanos (IDB, Progress, Cuadro 3.4, pp. 127-128). Shome
pronostica que durante la década de los novenla, mds paises oplarin por la
tributacién presuntiva (Shome).

Se dan muchas razones para este movimiento. Primero se dice que durante
los afios de la década de los ochenta, el impuesto sobre las ventas aumenté tanto
que “estdn llegando en diversos paises a una saturacién, no respondiendo su
recaudacién en forma adecuada al incremento de sus bases o alicuotas” (Pita, p.
41). Segundo, las comparaciones con el sudeste de Asia, un modelo ejemplar de
desarrollo, indica que la carga tributaria sobre la renta de Latinoamérica equiva-
le solamente a la mitad de esa regi6n (Pita, p. 42). Otros estudios indican que la
carga tributaria de Latinoamérica —14 por ciento— est4 baja comparada con la
carga tanto de los paises industrializados como de los paises en vias de desarro-
lio. Sin embargo, la tributacién del consumo estd mas o menos igual a la de las
otras regiones. Es el impuesto sobre la renta que queda consistemente mucho
mds bajo (De Marulanda, 6). Tercero, se tiene siempre més evidencia que los
supuestos incentivos para reducir la progresividad del impuesto sobre la renta no
son eficaces (De Marulanda, p. 6). Cuarto, hay una preocupacién creciente sobre
la injusticia causada por las reformas tributarias de los ochenta, que han dejado
los sistemas tributarios todavia méis regresivos. Por fin, la mejor de todas las
razones es que el recaudar fondos por el impuesto progresivo sobre la renta es la
mejor manera de promover el desarrollo sostenido y equitativo.

4.1. México

México ilustra una forma de tributacién presuntiva que se hace siempre més
comiin y que el Banco Inter-Americano de Desarrollo recomienda para otros
paises latinoamericanos (BID 42). México impone un impuesto del 2 por ciento
sobre los aclivos brutos de las empresas (Diaz, pp. 41-42). Esla tasa aproxima el
impuesto sobre la renta de una empresa que tiene una ganancia del 5.7 por
ciento sobre sus aclivos. La empresa recientemente establecida puede posponer
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el pago del impuesto, al igual que la empresa que liene una historia de pago
adecuado de sus impuestos, pero que experimenta fluctuaciones altas de sus
ganancias o liene periodos largos de maduracion de sus inversiones.

El impuesto mexicano liene varias ventajas. Su estructura es muy simple.
Las recaudaciones del impueslo sobre la renta aumentaron al 12.9 por ciento en
1989 cuando fue introducido, aunque otras reformas del impuesto habrian causa-
do una reduccién de las recaudaciones. El impuesto es progresivo en cuanto que
los duefios de las empresas son relalivamente présperos. El impuesto reduce la
evasion y mejora la equidad horizontal por reducir las diferenciales tribularias
entre las empresas de rentas iguales.

A pesar de sus ventajas, una comparacién del impuesto con ¢l modelo revela
varias debilidades serias. Los activos son un solo indicador de la renta, y por
esto se podria evitar el impuesto por reducir el valor de fos activos. Los activos
son dificiles de medir exactamente, lo cual podria causar evasién. La administra-
cién del sistema es de allo costo en el senlido de que es necesario medir los
activos de todas las empresas, y esto lo hace dificil de renovar. La razén entre
los activos y las utilidades puede variar sustancialmente entre las industrias, y
entre las empresas de la misma industria, y asi se pueden experimentar inequidades
y pérdidas de ingresos. Precisamente por estas diferencias y por el costo admi-
nistrativo relativo a los ingresos tributarios adicionales que se recauden, €l im-
puesto probablemente sea restringido a las empresas grandes y medianas de
manufactura. Si es asi, las empresas pequefias, los profesionales y los agriculto-
res no son tributados, y a fortiori no son movidos gradualmente al sistema
regular de tributar la renta. lgualmente, las empresas medianas y grandes que
ganan mds del 5.7 por ciento sobre sus activos pagan insuficientemente y no son
movidas al sistema regular de la tributacién. El impuesto no tributa la renta
personal. Si el impuesto fuera aplicado al sector agricola, no se tomarian en
cuenta las variaciones de la fertilidad de la tierra ni de la renta, y el impuesto no
animaria el uso mejor de la tierra por tributar la renta potencial. Claro, el im-
puesto mexicano es un sustituto sumamente deficiente del impuesto recomenda-
do por el modelo Musgrave.

5. Politica

El Banco Mundial estima que en 1995, el 22 por ciento de los nifios salvado-
refios menores de cinco afios estaban mainutridos, sélo el 73 por ciento de la
poblacion tenia acceso a servicios sanitarios, y el 62 por ciento lenia acceso al
agua potable, y 1a tasa de analfabetismo entre adultos era del 29 por ciento
{World Bank, Cuadroe 1, p. 214, y Cuadro 6, p. 224).

Estas estadisticas indican que grandes cantidades de gente estin excluidas
del proceso de desarrollo y de sus beneficios, y que el desafio mds grande que
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enfrenta El Salvador es dar a toda la gente la oportunidad de participar en un
proceso de desarrollo sostenido y equitativo. Para cumplir con esle desafio, es
necesario usar la tributacién progresiva para recaudar los fondos necesarios y
usarlos para satisfacer las necesidades bésicas que forman una fuerza de trabajo
productiva.

La tribulacioén de la renta presunta es la dinica manera faclible de cumplir con
este objetivo importante. El renombrado economista Richard Bird escribié que
la tributacion de la renta presunta “es la dnica manera de expandir el uso del
sistema de tributacién directa”, y que tal tributacién “conduce a un mejoramien-
to significativo de la equidad y de la eficiencia del sislema tributario en la
mayoria de los paises en vias de desarrollo” (Bird, 1990, p. 113). En otro lugar
escribié que la clave para el uso exitoso del impuesto sobre la renta es “sin
excepcién un sistema bueno de reiencién suplido por algin tipo de tributacién
presuntiva sobre los grupos dificiles de tributar que estd basada en la ley” (Bird,
1992, p. 213). Este trabajo ha bosquejado el sistema excelente de Richard
Musgrave para efecluar la tributacion de la renta presunla e introducir gradual-
mente a lodos los contribuyentes a la participacion plena en el sistema regular
de la tributacion sobre la renta. Asi como Musgrave adaplé el sistema israeli
para servir las circunstancias de Bolivia, los salvadorefios deben senlirse libres
para adaptar el sistema para servir bien las circunstancias de El Salvador. Sin
embargo, es necesario que esla adaplacion incluya varios pasos.

Primero, la filosofia predominante de la tributacién debe ser alterada. La
tendencia ha sido la de enfatizar el impuesto regresivo sobre las ventas (IVA)
mis que el impuesto progresivo sobre la renta. Es necesario reconocer el impac-
to destructivo de la tributacién regresiva sobre el desarrollo, y volver la atencién
una vez mds hacia el “mejor de lodos los impuestos”, el impuesto progresivo
sobre la reata.

Segundo, seré necesario aunar el apoyo politico para crear las leyes que
legalicen el diseio y la realizacion de la tributacién de la renta presunta. Los
aliados potenciales incluyen las empresas y los ciudadanos que ya pagan el
impuesto sobre la renta, y la gente de pocos recursos que son tributados regresi-
vamente.

Tercero, hay que comenzar ¢l trabajo técnico asociado con la realizacién del
sistema. Hay que crear una unidad especial dentro del Ministerio de Hacienda,
Esta unidad tiene que diseiiar el sistema en cooperacién con otros salvadorefios,
hacer unas muestras y elaborar cuadros como las de este trabajo. Hay que orde-
nar que el CNR conduzca una medicion de la productividad de la tierra por
regién. En fin, se necesita una campadia para hacer efectivo el sistema nuevo.

Cuarlo, se necesilan nuevas prioridades presupuestarias que dediquen fondos
suficientes para satisfacer las necesidades bisicas dentro de un periodo limitado.
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Richard Bird dice que la principal alternativa factible a la tributacién presuntiva
es no hacer nada, o explicitamenie (por fijar un nivel alto de exencidén, por
ejemplo), o mucho peor —y mucho mds comin— implicitamente por no cum-
plir la ley (Bird, 1992, p. 110). El no hacer nada dejaria al pais, de manera
indefinida, en un proceso de desarrollo desequilibrado que excluiria a mucha
gente sin ser culpa suya. La tributacién de la renta presunta es un paso lanto
factible como necesario para cumplir con el desafio mas grande que enfrenta Ei
Salvador, el desarrollo sostenido y equitalivo.
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Nota

1. Desgraciadamente, Musgrave no da una definicién clara del término “gastos no con-
tables”. Si parece que tales gastos no existen, se puede ignorar el concepto.
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