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A) CONSIDERACIONES GENERALES

Todos los paises del mundo, industrializados o en vias de desarrollo, estin
plenamente conscientes de que el principio fundamental que debe orientar sus
politicas es el crecimiento de sus economias de manera que traiga como conse-
cuencia la elevacién constante del nivel de vida de todos y cada uno de sus habi-
tantes Sea que se trate de un pais del campo socialista sea que sc trate de uno del
sector capitalista, la preocupacién fundamental es la tasa de crecimiento de su
economia.

En esta Iucha por acelerar el desarrollo ya nadie discute el derecho del Estado
de orientar, fomentar y de imprimirle una tasa adecvada al crecimiento econémico,
ni €l deber que tiene de impedir que los beneficios que se obtengan se circunscri-
ban a un solo sector de 1a poblacién, Atin aquellos que preconizan la bondad de
la economia de libre empresa tienen que agmitir, para ser_consecuentes con su
propia teoria, que el Estado estd en la obligacién de mtervenir en la vida econbmi-
ca para no permitir el surgimiento de cualquier tipo de obsticulo que distorsione
el principio de libre competencia, base fundamental de la economia de libre em-
presa. Por esta razén vemos la prohibicién de monopolios y oligopolios, la cons-
titucién de instituciones pitblicas de crédito, la creacién de institutos reguladores
de abastecimientos, etc que persiguen la remocién de la influencia perturbadora
de Ia coalicidn de los grandes intereses en la economia

En la época actual, la discusion ya no versa sobre si el Estado puede intervenir
o no en la economia sino sobre los medios y alcance de esta intervencién Ya no
se concibe un Estado-espectador que se mantiene de brazos cruzados ante las com-
binaciones de los grandes intereses tendientes a aprovecharse de su fuerza y de su
cruel y frio ingenio desprovisto de sentimientos sociales En los paises capitalistas
¢l “homo economicus” guiado fundamentalmente por el afin de lucro estd siendo
gradualmente substituido por la “empresa” que acata y reconoce sus obligaciones
sociales. El concepto romano de propiedad ya no puéde existir en nuestros tiempos,

la “funcién social” de la empresa adquiere perfiles especiales que imprimen
modalidades nuevas en la vida institucional de los paises

Es cierto que los grupos conservadores aiin se oponen sistematicamente a todo
cambio que signifique limitacién de sus privilegios, lanzando anatemas contra el

eligro socializante de las nuevas ideas y tratando de identificar, en la mente de
os pueblos, al comunismo totalitario con el movimiento de reformas instituciona-
les que se derivan de los nuevos principios aceptados como rectores de la funcién
y fines del Estado modemno. Con una desconcertante pobreza de argumentos, con
un-¢ompleto desconocimiento de la realidad, y en algunos con la mayor mala fe y
perversidad, valiéndose de los medios publicitarios que atn logran controlar, espe-
cialihente en los paises en vias de desarrollo, los detensores de los sectores conser-
vadores envenenan la opinién publica, la engafian y la desorientan, pintando de
rojo todo movimiento reforrmista o toda accién gubernamental tendiente a, mitigar
las sinjusticias sociales provocadas por las deficiencias innatas de un régimen politi-
co-¢Condmico que hace gosible la voracidad e incomprensién de oligarquias y que
quieren justificar su conducta escudindose tras un principio de libre empresa cuyo
concépto han amoldado a sus intereses egofstas No obstante nada puede detener
la fuerza de las ideas nuevas que tienen su base en ¢l dinamismo de los agregados
sociales y en la naturaleza misma del hombre, {)asi, ya sea por el procedimiento
evolutivo ya por €l camino revolucionario, los bastiones conservadores y reaccio-



narios van derrumbandosé y los nuevos principios van 'asentdndose con mayor vigor
y amiplitud en la vida integral de los stados. i C

Una de las armas més poderosas que tiene el Estado para cumplir con su mir-
sién interventora en la economia es su potestad tributaria. El impuesto ya no es
simplemente un ingreso del Fstado para sufragar el gasto piiblico sino que ha de-
venido un medio para orientar la economfa, para incrementar o disminuir su tasa
de crecimiento, para redistribuir el ingreso nacional introduciendo paliativos a la
injusta distribucion de la riqueza y del ingreso Y estos objetivos los logra el Estado
no solamente por el destino que le da €l impuesto (presupuesto de gastos) sino por
el impacto que causa en la propia fuente al recolectarlo {presupuesto de ingresos).
Por esta razén, en la ¢poca actual, ninguna revisién de las estructuras tributarias
puede llevarse a cabo sin tener muy en cuenta el efecto, directo o indirecto, que
estas estructuras tienen en el crecimiento econémico del pais. Establecer un im-
puesto con la sola mira de ¢levar los ingresos fiscales o con €l objetivo de restable-
cer el equilibrio de la balanza de pagos sin tomar en consideracién su efecto en el
producto territorial ¢s peligroso y en muchas ocasiones es la causa de un estanca-
miento econémico Desgraciadamente entre nosotros la obtencién de un mayor
ingreso fiscal ha sido la regla gencral y muy pocos han sido los casos en que al
establecerse 0 modificarse un impuesto se ha analizado integralmente sus etectos
en la economia nacional

Si uno estudia los planteamientos que en una u otra ocasién han hecho los
sectores conservadores refractarios al progreso social, se puede notar las posiciones
contradictorias y unilaterales que asumen frente a la cuestion tributaria, Conscien-
tesdela necesi!ad de mejorar la infraestructura de los paises subdesarrollados como
condicién previa para lograr un desarrollo adecuado y sostenido, estos sectores se
quejan de la deficiente actividad estatal en este campo; pero cuando un gobierno
progresista se lanza con energia y decisién a la realizacion de obras piblicas, esos
mismos sectores ponen el grito al cielo pues es evidente que un programa de tal
naturaleza v magnitud requerird tarde o temprano un aumento de los ingresos
fiscales que afectard los sectores de mayores ingresos.

Los paises en vias de desarrollo se caracterizan, entre otras cosas por el hecho
de que Ia parte del producto territorial bruto que el Estado toma en concepto de
impuestos es mucho menor que en los pafses altamente industrializados k1 Dr.
Alvaro Magafia, en el informe que remitié al Banco Centroamericano de Integra-
cién Econdmica, intitulado “Establecimiento de un sistema de obtencién de recur-
sos fiscales para la integracién Centroamericana”, al estudiar la posibilidad de
aumentar la carga tributaria en nuestros paises, presenta un cuadro que contiene
la relacién entre los ingresos tributarios y el Producto Territorial Bruto de 64
paises. En ese cuadro se puede ver que El Salvador, Honduras y Guatemala ticnen
una carga tributaria inferior a 59 paises, y se puede apreciar que los paises indus-
trializados tienen proporcionalmente una carga tributaria mucho mayor. Pero no
es solamente los bajos ingresos fiscales lo caracteristico de los paises en vias de
desarrollo sino también la composicién de sus estructuras tributarias ya que son los
impuestos indirettos (importacién y consumo) los que constituyen la parte funda-
mental de estas estructuras Esfa situacién unida al heche de que los salarios son
bajos y que los ingresos de los pequefios y medianos agricultores, comerciantes e
inc ustrizﬂes son reducidos, constituyen un serio obstaculo al desarrollo econdémico-
social y hace imposible el incremento natural del ingreso fiscal, llamando “incre-
meénto natural del ingreso fiscal” a aquel que se produce como consecuencia del
crecimiento econdmico sin modificar 12 estructura impositiva nacional.

La necesidad de aumentar nuestra tasa de desarrollo (necesidad que, como he-
mos visto, es la preocupacién primordial de los gobiernos) nos obliga por lo con-
siguiente, no solamente a valemos del impuesto como medio de ingreso fiscal sino



a reformar Ing estructuras tributarias para ponerlas en consonancia: con los moder-
nos principios de téenica y equidad impositiva, y a ajustarlo a los postulados de
justicia Social. Estas nccesidades se hacen mds imperativas a medida que las eco-
nomias se van haciendo més complejas y més diferenciadas, surgiendo intereses
contrapuestos en la actividad econdmica que necesitan armonizarse tanto bajo el
punto de vista puramiente econdémico como bajo el aspecto politicosocial. Las
reformas tributarids se realizan, por lo tanto, en gran parte en virtud de las cir-
cunstancias impuestas por las etapas evelutivas que van alcanzando los agregados
sociales, y no tanto por requerimientos técnicos o por la fuerza de la razén Estos
dos tltimos factores —~la técnica y la razén— juegan su papel mas bien en el ajuste
de las estructuras fiscales a las necesidades de la etapa de desarrollo alcanzado por
Ia sociedad respectiva, :

E1 Salvador, a pesar de su pequefiez territorial y de su debilidad economica,
ha sufrido grandes transformaciones socio-econdmicas desde el tiempo en que se
establecié por vez primera el impuesto sobre la renta Su economia, aunque atn
sencilla y simple, estd adquiriendo paulatinamente un grado de complejidad que
obliga a sus gobernantes a reformar sus estructuras a fin de adaptarlas al nivel de
desarrollo qué hemos alcanzado. El crecimiento demogrifico y su consiguiente
presion sobre la demanda de tierra y de trabajo, el proceso de industrializacion, el
movimiento integracionista, el aumento en numero y en capital de las sociedades
anénimas que empiezan a trascender el campo puramente familiar, la inversién
extranjera y los problemas politicos que trae consigo, la tecnificacion de la agri-
cultura y ganaderia junto con el primitivismo del minifundio, el afin de mejorar
sus conc%(iciones de vida, el surgimiento de una clase media que desea fortalecerse
y afitmarse en lo politico, etc son factores de innegable importancia que ponen
su sello en la etapa de desarrollo de nuestro pais y en el grado de complejidad
econdmica-politica que requiere un hacer especifico del Fstado para omentar y
acelerar nuestro crecimniento socio-cconémico Es cabalmente la presion de estas
fuerzas la que ha ido obligando al gobiemo a revisar la ley del impuesto sobre la
renta y fue la conjugacién de estos factores lo caracteristico del debate que ocurrié
en torno a Ia ley de 1963 :

En los momentos actuales, es el proceso de industrializacién y la constitucién
y fortalecimiento del Mercado Comin Centroamericano el centro de atencion de
nuestros gobernantes. Es por medio de una industrializacién a nivel nacional y
de una integracion a nivel regional que se elevari el standard de vida de los habi-
tantes de la regién, y es esta politica la que los sectores capitalistas han estado
apoyando aunque en beneficio personal y no en funcién nacional Ahora bien, si
el impuesto sobre la renta debe usarse para orientar nuestra economia, entonces
que se use con el fin de fomentar nuestro proceso de industrializacién y de inte-
gracion regional. Todo aquello que los entorpezca debe evitarse y si las tasas im-
positivas los obstaculizan éstas deben rebajarse He alli la posicién que mantuvie-
ron los representantes de los sectores capitalistas durante la discusién de la ley de
1963 y esa fue l1a argumentacién fundamental que con ligeras variantes y de malti-
ples maneras’ presentaron en el seno de la discusion, tal como lo veremos més
adelante en forma mds pormenerizada.

El debate que se suscito en el seno de la Comisién que se encargd de preparar
el Anteproyecto de ley de 1963 fue muy ttil en la clarificacién de una senie de
conceptos asi como para determinar los alcances y objetivos de la ley fiscal; des-
graciagamente no se publicaron las actas lo cual hubiera sido de gran beneficio
gara los sectores de nuestra vida politica; pero para suplir este vacio trataremos

¢ plantear en ¢l curso de este estudio las posiciones y argumentos que caracte-
rizaron los debates en Ia Comision respectiva



B) SITUACION ANTERIOR A LA LEY DE 1963

Las consideraciones teoréticas anteriores sobre la relacién entre la necesidad
de reforma tributaria y el grado de desarrollo alcanzado puede ser perfectamente
apreciado al analizar —aunque sea someramente— el cuadro general existente antes

e la ley de 1963 Es en ese cuadro en donde _podemos darnos cuenta de las fuerzas
¢ intereses —piiblicos y privados— que estuvieron en juego para lograr la reforma
tributaria que culmino con la ley en cue8t}6n._ Muchos de los principios nuevos
introducidos en la ley vigente tienen su explicacién y razén de ser en los problemas
surgidos a consecuencia del propio desarrollo econémico y algunas reformas im-
portantes a la posicién tradicional fueron el resultado de compromisos entre el
gobicmo y el sector privado o

El Profesor de la Universidad de Roma, Cesare Coscinai, Consultor de la
Misién Fiscal de Centroamérica del Programa Conjunto Tributario OEA-BID-
CEPAL, nos dice en su “Informe sobre la revisién del sistema tributario de Fl
Salvador” de septiembre 1962: “Hacia 1959, la tasa de crecimiento de 1a renta na-
cional era casi el doble de la tasa de crecimiento de Ia poblacién Pero desde 1959,
1a tasa de crecimiento de la renta baj6 sensiblemente En esta atmoésfera de rece-
si6n, originada segiin parece, sobre todo por factores politicos més que ccondmicos,

arte de los cuales procedieron del exiranjero fuera del control del Gobierno
galvadoreﬁo, se hizo entrar en vigencia el Decreto N® 300 del 18 de septiembre
de 1961 Este decreto vino a aumentar el temor y el malestar psicoldgico, precisa-
mente, en ¢l momento en que se necesitaba mds confianza La caida de inversiones
privadas puede hoy detenerse si las reformas tributarias que se van a introducir
son de tal naturaleza que inspiren a los mversionistas la confianza necesaria En
tal caso, puede incluso esperarse que dichas reformas atin aumentando la presién
fiscal como parece conveniente, sean compatibles con una elevacién de las inver-
siones”. Vemos por lo consiguiente que al deterioro de.la situacion econémica se
vino a sumar ¢l deterioro de la situacién psicolégica con la promulgacion del
Decreto 300 que aumentd substancialmente el impuesto sobre la renta sin intro-
ducir ningn mcentivo a la inversidn.

En la opinién que expresé en relacién con el “Régimen Especial sobre las
Utilidades Provenientes de Sociedades Andénimas Domiciliadas en €l Pais” publi-
cada en el Volumen I de la Coleccién Juridica del Departamento de Publicaciones
de la Facultad de Jurisprudencia y Ciencias Sociales de El Salvador, dije lo siguien-
te: “La evasion del impuesto soﬁre esas utilidades que llegaron a alcanzar cifras
muy importantes, perjudicé grandemente al Fisco agravando la dificil situacién en
que se encontraba desde 1958, afio en que se inici6 la caida de los precios del café
en el mercado internacional Esta caida de precios trajo consigo una fuerte dismi-
nucién del impuesto de exportacion, el cual se calcula sobre el precio FOB que
aleanza el café, Para tener una idea de la magnitud del problema fiscal que surgié
basta notar que el impuesto de exportacion que en 1957 habia alcanzado Ja-
cifta de @ 51 573000 bajé en los afios subsigmentes hasta llegar a la suma de
@122 972000 conforme cifras publicadas en la Revista del Banco Central de Re-
serva. La disminucién de los impuestos de exportacién, los dos dltimos golpes de
estado tan cercanos el uno del otro, €l pequefio incremento de nuestro producto
territorial bruto (en 1959 disminuyé en comparacién con el afio anterior), y el
déficit de 14 millones de colones que nuestra balanza comercial tuvo en 1960,
afectaron’ gravemente nuestra ecomomia nacional y ocasionaron fuertes déficits



presupuestarios Estos fueron de 8 millones de colones en 1959 3{ de 12 millones
en 1961 comparado con los superdvits de 17 millones en 1956 y de 22 millones en
1957. Para remediar la situacién que se estaba presentando y que amenazaba tomar
propotciones insospechables por el hechio de que en esa época atin no se disponian
de Ios fondos de 1a Alianza para el Progreso, el gobiemo se vio en 1z necesidad de
buscar otra fuentes de ingresos o de incrementar las que tradicionalmente tenia
Con este fin promulgé el Decreto 300 que aumenté el impuesto a las sociedades,
modificé la tabla del impuesto personal gravando mds fuertemente las grandes
rentas y gravé por primera vez las utilidades no distribuidas de las sociedades
andnimas”, (fin de la cita)

El Decreto 300 se basé exclusivamente en la necesidad de proveerle mayores
ingresos al Fisco, he alli su pecado original Por esta razén las criticas que le hizo
el sector privado tenian un fundamento correcto Olvidar €l impacto que el im-

uesto (especialmente el impuesto sobre la renta) tiene en Ia economia nacional
ue un grave etror que hizo indispensable su reforma y dposteriormente su comnpleta
sustitucién por la ley actual No fue tanto lo elevado de la tasa del impuesto
personal ni el aumento del impuesto a las sociedades lo que motivé el clima de
desconfianza al inversionista sino el hecho de que no se tomo en_consideracion la
promoci6n del desarrollo econdmico, pues como lo hizo notar el Profesor Cosciani
al final del parrafo antes transcrito, es posible esperar que el aumento de la presién
fiscal sea compatible con una elevacién de las inversiones. Esta es una cuestion
de gran importancia que debemos tener muy en cuenta: un impuesto alto por s
solo no obstaculiza el desarrollo econémico si estd formando parte de una estruc-
tura fiscal que contempla incentivos a la inversion. Igualmente podriamos decir
que por si solo un impuesto bajo no es un aliciente al desarrollo si no va acom-
afiada de otros factores que promuevan la inversion La falacia de que el alto
impuesto de renta frena el desarrollo y que el bajo impuesto lo promueve ha sido
Ia posicidn que constantemente y de manera inflexible sostiene el sector privado
como argumento para oponerse a toda elevacién de impuestos Mas adelante nos
volveremos a referir a esta cuestién que poco a poco va cediendo anfe la fuerza
de la téenica, de la experiencia y de la tazén; pero que adn es sostenido por escri-
tores a sueldo en articulos periodisticos tendientes a defender los intereses de los
sectores conservadores y reaccionarios.

El Decreto 300 no solamente elevod la tasa del impuesto personal y €l de las
sociedades sino que gravé, por primera vez en la historia tributaria de El Salvador,
las utilidades no distribuidas de las sociedades andnimas. Hasta entonces, era un

rincipio tradicional firmemente asentado en nuesiro pais que \nicamente causa-
an impuesto de renta las utilidades que los socios de una sociedad an6nima reci-
bian en concepto de dividendos, los cuales eran agregados a los ingresos del socio
para calcular su renta imponible. Las utilidades no distribuidas solo pagaban el
impuesto de la sociedad pero quedaban excentas del impuesto personal Esta es la
gran diferencia de cardcter impositiva que tienen estas sociedades con las colectivas
y las en comandita y tenia su fundamento en los dos principios siguientes: a) pro-
mocion de las sociedades andnimas que se consideran necesarias para el desarrollo
econdmico por ser un medio idéneo para reunir, por medio de la colocacion de
acciones y la emision de bonos, los capitales necesarios para la constitucién de
empresas grandes; b) incentivo a la no distribucién de sus utilidades para lograr Ia
formacién de capital necesario para el desarrollo econdmico, especialmente en.los
paises subdesarrollados Estos principios solo tienen validez cuando van acompafia-
dos de ciertas garantias que les permitan lograr sus objetivos, ya que la prictica ha
demostrado que la proteccién a las sociedades anénimas y el incentivo a no distri-
Buif sus utilidades no han favorecido el crecimiento econémico nacional sino que
ha beneficiado a unas cuantas familias duefias de empresas organizadas en sociedades
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4nénimas. Estas empresas familiares acumularon grandes capitales por este medio y
ademds podian evadit €l impuesto petsonal capitalizdndose las reservas'y repartirse
la ganancia cuando se liquidaba la sociedad, cuando se disminuia ¢l capital social
incrementado previamente con las reservas o cuando traspasaban sus acciones Se
estimé que al 31 de diciembre de 1961 estas utilidades no distribuidas ascendian a
@ 47.182 735 08. Esta suma, tal como lo hace ver el Profesor Cosciani en su infor:
me, no parece anormal pues equivale apenas al 18% sobre ¢l capital pagado Podra
tener razém el mencionado profesor Cosciani; pero si tomamos en cuenta que ¢ste
es un capital que se encontraba en unas cuantas familias, €l problema politico-
social tenfa importancia Ademds, y esto es un punto fundamental sobre el que
volveremos mis en detalle, la formacién de capital no solamente puede lograrse

or medio de la no distribucién de dividendos sino también por medio de una
politica fiscal encaminada a ese efecto, ya que lo que interesa es la formacién de
capital en funcién nacional y para fines de inversién, y no en funcién particular
con fines de evadir el tributo

El cambio de tratamiento que se le dio a las sociedades andnimas no obedecid
a ninguna razén de orden técnico sino que fue fundamentalmente por motivos de
carhcter prictico, a saber, obtener mayores ingresos para el Fisco. Es posible que
hubo un trasfonde politico ya que en ese tiempo habia una especie de fervor re-
volucionario contra las 1lamadas “14 familias” que se decia controlaban las grandes
sociedades anénimas No obstante nos inclinamos a creer que aunque hubiera exis-
tido ese objetivo politico, Ia motivacién fundamental fue la obtencién de mayores
ingresos de la mancra més ripida posible

La oposicién al decreto 300 fuc naturalmente muy fuerte y ante las razones
esgrimidas €l gobierno se vio obligado a mitigar el impacto que recibian las socie-
dades anénimas y sus socios promulgando el decreto 442 que mantenfa el principio
de gravar las utilidades no distribuidas pero que en lo referente a las de los afios
anteriores facultaba a las sociedades atribuir a los accionistas durante el afio 1962

en cada uno de los 9 afios siguientes s6lo el 10% de las ganancias capitalizadas
%sta reforma vino z resolver uno de los mas graves y mis inmediatos problemas que
les habfa creado a las sociedades andnimas el decreto 300; pero persistia el error
téenico fundamental consistente en mantener el criterio de aumentar los ingresos
fiscales sin consideracién al impacto que recibfa nuestro desarrollo econdmico

F1 malestar entre ¢l sector privado continuaba y la prensa nacional lo recogia
y lo exteriorizaba solidarizdndose con su posicién, no solamente por el desaliento
a la inversién privada sino porque ademas se convertia a la empresa periodistica
en sujeto de impuesto sobre Ia renta

El gobiemo, por su parte, continuaba preocupindose del problema y acepto
Ia propuesta de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo (AID) que le
ofrecio suministrar un asesor especializado en asuntos de impuestos, Fue asi como
escribié su primer informe el profesor Oliver Oldman de la Escuela de Derecho
de 1a Universidad de Harvard. Asimismo recibié el informe del profesor Louis
Schere del Departamento de Economia de la Universidad de Indiana y el informe
del profesor Cosciani a que nos hemos referido anteriormente. Estos informes pre-
sentaban soluciones diversas a los ingentes problemas fiscales que habian surgido;
pero todos ellos tendian a obtener mayores ngresos para el Fisco estableciendo in-
centivos al sector inversionista,

Los decretos antes mencionados promulgados por el gobierno revolucionario
de esa época, denominado Directorio Civico Militar, continuaban produciendoe un
clima de desconfianza, y cuando la Asamblea Constituyente eligié como Presiden-
te Provisional al Dr. Rodolfo Cordoén, éste, gor medio de su Ministro de Hacienda,
Dr. Humberto Bernal, present6 a la Asamblea Legislativa (La Asamblea Consti-
tuyente terminé su mandato y se transformé en Asamblea Legislativa) un proyecto



de reformas a los mencionados decretos; pero ese proyecto adolecia igualmente del
gran defecto de sélo preocuparsé por una modificacién de las tasas del impuesto
personal y del impuesto de las sociedades, dejando sin reglamentacion la promo-
cion al desarrollo, -

Al referitse a este nuevo ﬁroyecto, una publicacién de la Harvard Business
School dice “Este proyecto se hizo sin consultar la opinién de la Comisién Mixta
ni de ningiin otro grupo comercial organizado La Comisién Mixta presenté una
setie de objeciones, tan pronto como ¢l proyecto se presentd a la consideracion de
1a Asamblea La preocupacién principal de la comunidad de negocios era la dispo-
sicién del proyecto que hacia referencia a las ganancias capitahzadas de las socie-
dades. La Comisién Mixta alegaba que la ley podia interpretarse en el sentido de
que tales ganancias serfan gravadas a las tasas de los ingresos personales de los
accionistas Sin embargo, los voceros del gobierno alegaban que éste no pretendia
gravar las ganancias capitalizadas”

Mientras se discutia piblicamente ese proyecto, el profesor Oliver Oldman
pasé por el pais y al ser consultado sobre él emiti6 opinidn desfavorable porque ese
proyecto no regulaba una serie de cuestiones de gran importancia en nuestra es-
fructura fiscal, tales como las ganancias de capital, los ingresos provenientes del
extranjero, las actividades exentas del impuesto, el retiro, sin pago de impuestos,
de las ganancias capitalizadas de las sociedades, etc Este proyecto se preocupaba
fundamentalmente por rebajar las tasas que gravaban las grandes rentas de confor-
midad con el decreto 300 Poco tiempo después de su presentacion a la Asamblea
Legislativa, el Proyecto Bernal fue retirado por ¢l Poder Ejecutivo

Para resolver el impasse que habia surgido, el Presidente Rivera solicité mi
colaboracion. Accedi a su peticién a pesar de estar consciente de la impopularidad
que adquiere todo coautor de una ley impositiva, especialmente de una ley que
como la del Impuesto sobre Ia Renta debia tocar poderosos intereses

En el afio de 1963 organicé y presidi una comisién integrada por representan-
tes gubernamentales a nivel ministerial y por representantes del sector privado.
Participaron igualmente asesores de ambos sectores, nacionales y extranjeros, Entre
estos ultimos y por tiempo limitado fue contratado €l ya mencionado profesor
Oliver Oldman quien fue sugerido por el sefior Francisco De Sela, miembro del
sector privado

C) TRABAJOS DE LA COMISION

L.a Comisién Mixta que presidi inicid sus trabajos con un debate de tipo ge-
neral, encaminado a precisar os objetivos que a su juicio deberia caracterizar una
ley de impuesto sobre la renta Desde el primer momento se notd que la mayoria
de sus miembros se inclinaba por la redaccién de una ley nueva y no por l1a simple
reforma de la existente Este enfoque fue, a mi juicio, de especial importancia y si
logramos realizar algo constructivo fue cabalmente porque todos teniamos la con-
ciencia de que estibamos construyendo una estructura que descansaria sobre prin-
cipios modernos y que no ibamos a remendar un eﬁificio vetusto con sopor-
tes nuevos

Aceptado este primer punto, la comisién entr6 al estudio de los objetivos que
deberia perseguir la ley y undnimemente aceptd los siguientes:

(1} Obtencién de mayores ingresos fiscales

(2) Promocién del desarrollo econdémico; pero sin olvidar que existfa otra
ley, la de Fomento Industrial, que tenia de manera especifica la misién
de reglamentar los incentivos tiscales necesarios para promover el desarro-
Ho economico de la Nacién.

N
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(3) Respeto a la justicia y equidad tributarias

La gran mayorfa de las personas e instituciones que han comentado esta ley,
ya en pablico ya en privado, no se han preocupado por estudiar estos objetivos y
consecuentemente han emitido juicios criticos olvidando que muchas de las dispo-
siciones de la ley de 1963 son fruto de una transaccién en la que se ha tenido que
sacrificar uno de los objetivos por 1a importancia que en determinado caso han te-
nido los otros. Asf por ¢jemplo, en la reglamentacién de la ganancia de capital se
1e da a las acciones de una sociedad an6énima un tratamiento especial, vulnerando
el principio de equidad pero basando ese tratamicnto preferencial en la promocién
del desarrollo econémico Asimismo, s¢ ha considerado la ley de 1963 como obs-
taculo al desarrollo, sin fijarse u olvidando que en la Ley de Fomento Industrial
existen disposiciones expresas que eximen del impuesto de renta a empresas cuyas
actividades se quiere fomentar por la importancia en nuestra cconomia. A lo més
que una ley de impuesto sobre la renta puede llegar es a reglamentar de manera
muy general situaciones indispensables para €l fomento del desarrollo, correspon:
diéndole a una ley especial, Ia de Fomento Industrial, un enfoque especializado
Por esta razén ¢s indispensable un andlisis integral cuando se quiere obtener con-
clusiones vilidas en lo que respecta €l impacto de la ley de 1963 sobre el creci-
miento econdémico-social de FE1 Salvador v en particular sobre nuestra participacion
en el Mercado Comin Centroamericano

Como se verd mds adelante, 1a ley de 1963 es mas que una tabla contentiva
de las tasas del impuesto personal y del impuesto a las personas juridicas, y por
esta razén cometen un grave error aquéllos que sélo se basan en esas tablas para
criticar o alabar la nueva ley impositiva Desgraciadamente es en esa forma en que
ha sido criticada la ley de 1963 por los periodistas a sueldo de los intereses retro-
grados del pais y por ciertos profesionales vinculados con estos intereses Estos
articulos periodisticos no han logrado convencer a las personas entendidas en cues-
tiones fiscales; pero confunden Ia opinién del lego en la materia que s6lo conoce
Ia ley a través de esas publicaciones y le sirven de base a los politicos al servicio
de 1os sectores minoritarios para propugnar por reformas tributarias que liberan
de impuestos a los grandes capitales en perjuicio de los intereses de las personas
de pequefios y medianos ingresos Como ejemplo de esta manera de actuar es
conveniente recordar ¢l malogrado Decreto 215 que introducia reformas al grava-
men sobre las ganancias de capital favorables al gran rentista y que sélo gracias a
la enérgica actitud del gremio de abogados pudo ser derogado, impidiéndose asi
las interesadas maniobras de sus patrocmadores Es cabalmente en estas oportuni-
dades cuando nos podemos dar cuenta de la inmoralidad que esta afectando gra-
vemente el prestigio de nuestra prensa nacional cuyos representantes, en su gran
mayoria, olvidando todo escripulo y toda ética publican articulos de toda indole,
desde el insulto procaz hasta la mentira temeraria pasando por las alabanzas y
genuflexiones para el gobernante de turno. La censura oficial ya no existe pero ha
sido substituida por Ia censura de los anunciantes y por la de los duefios de peri6-
dicos que han olvidado 1a gran responsabilidad que tienen eni ¢l mantenimiento y
fortalecimiento de nuestras instituciones democriticas y la delicada funeion Social
que tienen El descontento de importantes sectores de la opinién puablica ha sido
externada en repetidas ocasiones por la actitud de la prensa nacional y no seria de
extrafiar que alglin dia se trate de corregir esta situacién por la via legislativa.

A pesar de la campafia tendenciosa pagada y sostenida por los intereses que
sistemiticamente se han opuesto, se oponen y se seguirin oponicndo, inGtilmente
Ppor cierto, al progreso nacional, puedo afirmar, sin temor de equivocarme que los
trabajos de la comisién tuviéron éxito y que la ley de 1963 conjuga satisfactoria-
mente los tres objetivos que se tuvo en mente. Se lograron mayores ingresos para



el Fisco sin obstaculizar el desarrollo econdmico y respetando los principios de
justicia y equidad tributarias Las cifras hablan elocuentemente y s1 12 tasa de desa-
rollo medida por el incremento del producto territorial es msatisfactoria y ha
disminuido ep los filtimos afios, se dege, no al impacto de la ley tributaria de
1963, sino a problemas de estructura que paralizan todo desarrollo Fsta iltima
afirmacién se ha comprobade no solamente por las investigaciones que se han
hecho en El Salvador sino por €l hecho de que en el resto de Centroamérica en
donde, a pesar de que ¢l gravamen sobre las rentas es menor, €l desarrollo eco-
ndmico tropieza con las mismas dificultades que en El Salvador

Uno de los argumentos que barajan los sectores industriales cuando comentan
1a ley de 1963 es que por gravar mds }uerternente las rentas que en otros paises del
4rea, sc pone a El Salvador en desventaja en su proceso de industrializacion, Este
argumento lo basan, no en estudios serios o en investigaciones especificas, sino en
la simple comparacién de las tablas impositivas, lo cual, como 1o he dicho ante-
riormente, ¢s un procedimiento ecluivocado y tendencioso. En un articulo mio,
escrito en 1966 y publicado en la “Coleccitn Juridica”, Volumen 1, del Departa-
mento de Publicaciones de la Facultad de Jurisprudencia y Ciencias Sociales,
transcribi unos pérrafos de una carta abierta que en mi calidad de Vice-Presidente
de la Reptiblica le dirigi al Presidente Rivera, con fecha 3 de enero de 1966, ha-
ciéndole ver 1a falacia de los argumentos del sector privado y recaleidndole que Ia
tinica férmula a nuestro alcance que nos pudiera dar una idea real aproximada de
los distintos sistemas tributarios en América Ceniral, seria usando el porcentaje de
impuestos sobre el ingreso nacional en cada pais Recurriendo a este procedimiento,
le ]ljlacia ver que El Salvador venia en tercer lugar, después de Costa Rica y de
Guatemala en donde la parte del ingreso nacional que tomaba el Fisco en con-
cepto de impuestos era mayor, .

Posiblemente la persona que mayor atencién le ha dado a esta cuestion es el
Dr. Alvaro Magaiia en su estudio “El Sistema Tributario Salvadorefio y el Mer-
cado Comiin Centroamericano”. Las conclusiones a que llega ¢l distinguido abo-
gado y economista son dignas de ser tomadas en consideracién y por eso recomien-
do 1a lectura de ese trabajo a toda persona que desee conocer nuestra realidad
econémica-tributaria Por ahora me conformaré con citar dos pasajes que estimo
pertinentes para los fines de este estudio. Dicen asi estos pasajes:

“Generalmente, cuando se emite un juicio sobre las diferencias en la car-
ga de los impuestos en distintos pafses, se sigue el procedimiento simple de
comparar sus escalas de tasas y ain mds, esa forma de comparacién es todavia
més simplista cuando se fija la atencién, como generalmente se hace, en la
diferencia de nivel de las tasas marginales més altas en cada pais En realidad,
Ia carga de un impuesto no depende Gnicamente de las tasas; yo considero que
al menos, para hacer un examen comparativo que nos permita concluir con
mayor grado de certidumbre, que la carga del impuesto sobre la renta ¢n un
pais es mayor que la de otro, debemos examinar en el caso del impuesto sobre
Ia renta de las personas naturales los siguientes elementos basicos de su estruc-
tura: Ia base jurisdiccional del impuesto, ¢l objeto del impuesto, las exenciones
y deducciones personales, las tasas del impuesto y la eficiencia de su adminis-
tracién En el caso de las personas juridicas, en vez de las deducciones y exen-
ciones personales, deberfa compararse las deducciones admisibles en el proceso
de produccién”. '

“Es interesante y es una cuestién que tal vez sorprenda a muchas personas
—a mi me sorprendid, lo reconozco—, €l hecho de que la presién tributaria
(incluyendo impuestos locales) de E1 Salvador en los afios de 1961 a 1964 fue
de 9.8, 100, 10.0 y 10 6 respectivamente, es decir un promedio de 10.1 en el
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perfodo considerado, que es mayor en Centroamérica Gnjcamente a la de Gua-
teinala que es del orden de un ‘?% en ¢l mismo periodo, aproximadamente
jgual'a la de Honduras; bastante inferior que la de Costa Rica y un poco me-
not que la de Nicaragua También es interesante sefialar que en todos los
paises ha venido aumentando, y en cambio en El Salvador §e.ha mantenido
estitica o con tendencia al aumento en el periodo indicado, dnicamente en €l

tltimo -afio”.

Existe otro argumento que ha sido barajado igualmente por el sector industrial

y explotado por los periodistas a sueldo y que consiste en el desaliento que se alega
ue tiene la ley de 1963 en el dnimo de los inversionistas extranjeros A pesar de la
recuencia con Ia que se ha afirmado, nunca se ha mencionado estudio o investiga-
cién alguna que podria servirle de base Esta afirmacién pertenece a la categoria
ue contiene una serie de opiniones expuestas por sectores interesados que a fuer
ge ser repetidas mafiana, tarde y noche adquieren una naturaleza de “verdad evi-
dente per s€” que no necesita comprobacion No obstante, bien sabemos que una
falsedad no se convierte en verdad por su repeticion; es necesario comprobar lo
afirmado y en el caso en cuestion tenemos est_udlos que demuestran exactamente
1o contrario Asi, por ¢jemplo, en la investigacién realizada por los profesores Ro-
bert T Aubey, Warren Bilkey y el scfior John Weber del “Graduate School of
Business” de la Universidad de Wisconsin, intitulada “E1 Salvador as viewed by
North American Investors” (1968), demuestra que los impuestos en El Salvador no
constituyen un obsticulo a Ia inversién americana. Este estudio se bas6 en las con-
testaciones enviadas por ochenta empresas americanas, de las cuales 39 invirtieron
en nuestro pals, 7 se inclinan por invertir y 36 decidicron no invertir en nuestro
pais Al tabular las contestaciones, se pudo apreciar que, a juicio de las empresas
norteamericanas, factores como el tamaiio y crecimiento del Mercado Comin Cen-
troamericano, la situacién politica y social de El Salvador, el desarrollo econdémico
salvadorefio, la situacién geogrifica de El Salvador en el 4rea, las facilidades de
transporte y el estado de las carreteras, 1a calidad de la mano de obra salvadorefia,
etc. tuvieron mas importancia en su decisién de invertir o de no invertir que la
estructura tributaria de nuestro pais Este estudio, es a mi juicio, conclusivo y des-
miente de manera plena y categérica la afirmacién a priori del sector privado que
ve en la ley de 1963 un obsticulo a la inversibn privada extranjera,

Aungue se salga un poco del tema que estamos tratando, pero dada la impor-
tancia que ticne, me parcce oportuno y conveniente analizar someramente la in-
versién privada extranjera como factor de desarrollo en El Salvador Esta cuestién
adquiere, en los momentos actuales, especial importancia porque el gobierno del
Presidente Nixon parece inclinarse por fundamentar su politica exterior hacia
América Latina sobre un incremento de la inversidn privada norteamericana, mo-
dificando asi €l programa de Alianza para ¢l Progreso en el que la ayuda pablica
financiera acompaiiada de reformas locales internas constituia el factor de mayor
importancia

Es un hecho reconocido y comprobado por la experiencia que si los paises
subdesarrollados desean imprimirle a su desarrollo econémico y social una tasa
adecuada, el financiamiento, en Io que respecta ¢l componente en moneda extran-
jera,'no puede lograrse exclusivamente con el valor de sus exportaciones Es nece-
sario, para mantener esa tasa sin tener que sufrir los males de desvaluaciones mo-
netarias sucesivas, recurrir a la cooperacién internacional en cualquiera de sus
modalidades siguientes: a)—la ayuda financiera piblica o privada; b)—el mejora-
miento: de los términos del intercambio y reorientacién de la politica comercial
internacional; c)—la asistencia técnica; y d)—la inversién privada extranjera. La
Alianza para el Progreso fue un programa que traté de conjugar esas modalidades



de cooperacién internacional; pero no obtuvo el deseado resultado por. no haber
logrado que los gobictnos latinoamericanos realizaran las reformas estructurales
internas que eran el factor esencial y caracteristico de este tipo de programa.

La ‘inversién privada extranjera, a pesar de su importancia como factor de
desarrollo (importancia que se deriva del hecho de que el inversionista extranjero
aporta capital y trae una técnica més avanzada de la que se puede beneficiar €l
inversionista Iocal) tiene aspectos negativos que nos debe obligar a analizarla con
cuidado y a regularla con prudencia No es solamente la circunstancia de que
puede constituir una forma de penetracién imperialista y un arma intervencionista
en nuestros asuntos internos, lo que debe preocupamos Es el hecho de.que a la
larga su influencia en nuestra balanza de pagos es negativa ya que las cantidades
que salen en concepto de utilidades, intereses y dividendos llegan a ser superiores
a las que ingresan al pais, especialmente en épocas de crisis 0 de declinacién eco-
némica que es cabalmente cuando mids necesitamos la inversion Ademis y esto
lo demuestra la experiencia, no se han obtenido un adelanto en nuestras técnicas
de produccién o de administracién ni un aumento ¢n el nivel de salarios ya que,
por regla general, el inversionista extranjero viene a aprovecharse de los bajos sa-
larios y adaptan sus técnicas a los principios que encuentran en la localidad Por
esta razén no creo que una ley tributaria debe establecer un régimen que fomente
este tipo de inversién, ni debe un gobierno fundamentar sus planes de desarrollo
en una politica de fomento a la inversidn privada extranjera Fue en consideracién
a lo anterior que la ley tributaria aument6 el impuesto sobre la renta que deben
pagar las personas naturales y juridicas extranjeras no domiciliadas en ¢l pais,
aumento que, sin desalentar, como lo hemos comprobado, esa inversion, no la
promueve de manera especial Mientras no se establezcan normas juridicas inter-
nacionales, aceptadas tanto por los paises inversionistas como por los que reciben
la inversion, que regulan ¢l alcance de la proteccién diplomdtica a que tiene
derecho el inversionista extranjero; mientras no se respete plenamente la soberania
del pais que recibe la inversion; mientras no se acepte la plena igualdad juridica
del extranjero y el nacional y mientras existan politicas unilaterales intervencionis-
tas como la llamada “Enmienda Hickenlooper” en virtud de la cual el gobierno
americano suspende su ayuda financiera, incluyendo las ventajas comerciales, como
las cuotas de aziicar, a aquellos paises que nacionalicen empresas americanas, es
materialmente imposible planificar un desarrollo integral tomando en cuenta la
mversién privada extranjera

D) LA LEY DE 1963
a)=El Concepto de Renta.

A pesar de que, como lo expresé anteriormente, Ia Comisién Mixta decidié
elaborar una ley nueva y no reformar la existente, no se discutié en su seno lo que
debfa entenderse por renta Esta circunstancia, unida al hecho de que se incorpord
sin: variacién ¢l articulo 3 que en la ey de 1951 establecia 1o que debia enten?erse
por renta bruta, nos permite afirmar que no hubo en la ley de 1963 un cambio
en ¢l concepto de lo que hasta entonces constituia renta para los efectos fiscales,
Estimo de particular importancia dejar este punto bien claro porque parece ser
que la prictica seguida en la actualidad por la Direccién General de Contribu-
ciones Directas estd introduciendo, sin base legal, una variacién sustancial en el
concepto de renta.

: 1 no fuera por la circunstancia anterior y por unas publicaciones que con
motivo de la diseusién en torno al Decreto 215, no le dedicaria mis tiempo a esta
cuestién, ya que en el articulo del Dr. Alvaro Magafia, intitulado “E1 Concepto
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—=  Fiscal de Renta”, publicado-en la-Revista del Banco _IinpotecaIio_de. El Salvador,
~ Srl,s %167,6 seenf&c;%stacueshén tafitoia 1 Liz déla doctrina como bajo él-aspecto

¢ 1a legislacién comparada. O

" Fn. nuestra legislacion, desde que se introdujo por priinera vez el impuesto'so-
bre la renta (1916g) se estim6 como “renta bruta” el valor total de los ingresos
del contribuyente” apartdndose asi del criterio de que era necesario que provinieran
de una fuente fija y constante Esta tesis de “la fuente fija y constante” fue soste-
nida recientemente por el Dr. Rafael Antonio Carballo en un articulo periodistico
intitulado “Lo bueno, lo malo y lo feo del Decreto Legislativo N¢ 215" y funda-
menté su opinion recurriendo a la definicién que de la palabra renta da el Diccio-
nario de la Real Academia Espafiola. No considero necesario rebatir esta tesis ya

se no descansa en algo serio. No se trata de definir el concepto gramatical de
ﬂrenta-" sino su concepto fiscal y éste no s¢ encontrard en un Dictionario ¢como el
de 1a Real Academia Al referitse a ¢ste problema, dice el Dr Magafia en el ar-

ticulo antes citado:

Los criterios tradicionales, mas que las dificultades précticas, explican que
no se haya integrado ¢n una sola medida de capacidad econémica Eara ¢fectos
impositivos, los indices parciales que actualmente constituyen la base de dis-
tintos gravamenes, tales como los impuestos sobre la renta y sobre las trans-
misionés de bienes (sucesiones y donaciones) Ese misiio pensamiento tradi-
cional atribuy6 durante muchos afios determinadas caracteristicas al concepto
de renta que constituian elaboraciones parcializadas, nacidas de las concepeio-
nes predominantes, particularmente civilistas Ello obstaculizé la formula¢ion
de un concepto mas amplio, y por tanto mds apropiado, como indice de capa-
cidad econémica, que es precisamente su funcién en el campo tributario. NOS
REFERIMQS PARTICULARMENTE A LA PERIODICIDAD, EXIS-
TENCIA DE FUENTE PERMANENTE Y OTROS ASPECTQS SIMIL-
TARES QUE HAN SIDO IGNORADOS POR LOS AUTORES MAS
RECIENTES Y SUPERADOS EN LOS TEXTOS LEGALES DE LA
‘GRAN MAYORIA DE LOS PAISES” (las mayasculas son mias)

En la actualidad dos son las escuelas en que se agrupan las distintas teorias
sobre el concepto de fenta. Estas escuelas son: S—la'que consideéra a la renta como
“corriente o flujo de riqueza”; b)—la que la considera como “incremento patrimo-
njal”. Esta’ difetencia doctrinal es fundamental y produce en la prictica, especidl-
mente en €l campo procesal probatorio consecuencias de trascendencia

La diferencia fundamental que existe entre ambos conceptos de renta estriba
en que para la doctrina del “incremento patrimonial” seria tenta todo aumento
que sufra el patrimonio (incluyendo la plusvalia), cualesquiera que fueren las cau-
sas y aunque no haya entrado ‘al patrimonio en forma monetaria. La comparacién
entre el valor del patrimonio 4l 12 de enero y ¢l del 31 de diciembre determinarfa
la'ténta En cambio, segiin la tesis del flujo de riqueza, es necesario que haya reali-
zacién del negocio y que éste se encuentre comprobado.
..., [ definicién que nos da el articulo 3 de la ley de 1951 se incorporo sin va-
riacién‘en el articulo 7 de la ley de 1963 y, a mi juicio, és desarrollo’ del principjo
del: “flujo de riqueza”. No creo que en este punto podamos estar totalmente de
acuerdo.con lo expresado por ¢l Dr. Magafia que cree encontrarse frente a un le-
gisladot vacilante con inclimacién al concepto del “increifiento patrithonial”, pero
g}i.”g"tt‘:nnina por aceptar, por razones pragmaticas, el concepto del “flujo de rique-
za”. No alcanzo a ver la vacilacién del legislador, ya que la frase final del articulo
7.de'1a'Tey 'de 1963 (2 de la ley de 1951) que dice: “y ganancids, berieficios. o utili-
dades, cualquiera que sea su origen” rio puede ser inteiprétada en el'sentido de que




se esth: aceptando. Ja, tesis. del “incremento patrimonial”, sino que debemos veila
como el “atarrayazo” acostumbrado que suclé tirar el legislador para cvitar que se
le escape algin ingreso, en una.definicion enumerativa; E)ero este ingreso debe estar
GOMEROBADO en la investigacién y no DEDUCIDO de la' comparacién de
activos. Tampoco puede usarse la facultad de detcrminar la renta grava ie por me-
dio .de: “indicios” como argumento para justificar la tesis del “mcremento patri-
monial”, ya que el procedimiento de los “indicios” se usa cuando haya motivo de
dudar en lo afirmado por el contribuyente o cuando no haya otra informacién La
regla general que se deriva del articulo 64 es que la determinacién de la renta debe
efectuarse sobre lo declarado por ¢l contribuyente, a lo cual se le deberd agregar
cualquier otro ingreso que fuere producto de una transaccién que resulte compro-
bada mediante intervencién pericial o mediante datos suministrados por la seccién
de informacién. ;Cuan facil hubiera sido definir el concepto de renta si el legis-
lador realmente hubiera aceptado el principio del “incremento patrimonial”!

b)—Principios nuevos que inspiran la ley de 1963.
{1)~La extraterritorialidad.

La ley de 1951 se caracteriza, inter alia, por su territorialidad. Unicamente eran
gravadas las rentas obtenidas en El Salvador No obstante, durante las discusiones
en el seno de la Comisién Mixta, el sector gubernamerital hizo ver la necesidad de
gravar las rentas obtenidas en ¢l extranjero y se decidi6é hacerlo exclusivamente en
cuanto a las que directa o indirectamente (por medio de la distribucién de divi-
dendos o utilidades obtenidos por sociedades que hacen negocios en el exterior)
recibian del extranjero. Fueron razones pragmaticas las que se tomaron en cuenta
para no gravar la renta de las sociedades procedentes del extranjero Las complica-
ciones administrativas eran demasiado grandes para que se incluyera, por shora, las
utilidades de las personas juridicas dentro del principio de la extraterritorialidad.

Hubo légicamente oposicidn en el sector privado a la aceptacion de este prin-
cipio, proviniendo esta oposicion casi exclusivamente de los contribuyentes extran-
jeros domiciliados en ¢l pals y de los salvadorefios naturalizados que hicieron sus
fortunas en .el pais pero que adin invierten en sus paises de origen.’

Fueron las necesidades de desarrollo interno las que fundamentaron la posi-
cién .del sector gubernamental al propiciar la adopcién del principio de extra-
territorialidad, Los recursos que produce nuestra economia deben quedar en el pafs,
los necesitamos para financiar nuestros planes de desarrollo, Sabemos que, a pesar
de la Ley sobre Transferencias Internacionales, existen muchas maneras de remitir
fondos al exterior y si estos dineros iban a ayudar al desarrollo de otros paises, justo
ers que contribuyeran, por lo menos por la via tributaria a las necesidades internas
del pais en donde se habian originado Ademds, si la justicia tributaria exige que ¢l
impuesto de renta se base en la capacidad econdmica del contribuyente, equitativo
es que se agregue la renta obtenida en el exterior a la que el contribuyente obtiene
en EI Salvador para estimar con certeza su “capacidad contributiva”.

Es cierto que debido a las dificultades que’existen paia obtener, las rentas
obtenidasen el extranjero escapan a la ley impositiva; pero esta contingencia no pue-
de ;qmarse..cp}no argumento para defender el princi‘p‘io de la territorialidad Poco
a poco: s irdn perfcecionando los métodos de informacion y paulatinamente el
principio de la extraterritorialidad ird demostrando sus efectos positivos Le corres-
ponderd a:la Direccién: General de Contribuciones Directas sugerir los procedi-
miento$ nécesarios para’ lograr la informacién que necesita para la determinacitn
integral de la renta de los contribuyentes. ' ) '

Fueron corisideraciones'sobre el Mercado Comiin Centroamericano y los prin-
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cipios de politica integracionista. los que .obligaron a establecer diferencias en el
principio_de la extraterritorialidad, aceptdndosé para el 4rea centroamericana la
teciprocidad eni el: articulo 43 de l1a ley. o ) _

"La redaccién- de este articulo puede prestarse a distintas interpretaciones
(que dicho sea de paso no fueron discutidas en el seno de la Comisién) tal como
1o hace ver ¢n sus comentarios la sefiora .anglma G Watkn}‘, en-su obra “Taxes
and Tax Harmonization in Central America”, publicada por The Law School ;of
Harvard University” (1967) ;Trata esta disposicién de eximir a los domiciliades en
E]l Salvador del impuesto sobre una renta ganada en otro pais: centroamericano
por el solo hecho de que este otro pais acepta el principio de la territorialidad y
por lo tanto exime a los salvadorefios domiciliados en ese pais del impuesto .sobre
una renta obtenida en El Salvador, caso en ¢l cual bastard probar la existencia del
principio territorial en el pais en cuestién? ;O serd necesario probar en cada caso
especial que ese pais exime del impuesto de renta las ganancias obtenidas en Il
Salvador en determinadas actividades? En este segundo caso surgen aspectos-espino-
sos debido a los conflictos que pueden surgir sobre “la fuente” de la renta, esto'
es sobre adonde ha sido ganada la renta Asi, por ejemplo, sigue diciendo la sefiora
Watkin, Guatemala acepta el principio de la territorialidad, pero.la ley grava las
comisiones ganadas por un contribuyente domiciliado en G-ua-‘te_mal_a POr NEgocios
que haya realizado vendiendo mercaderias guatemaltecas en territorio salvadorefio
;Cémo operard en este caso el principio de reciprocidad? Personalm’en'te opino que
Yo que se tuvo en mente para aplicar la recnproc_:ldad es Ia caracteristica territorial
de una legislacién, tal como se expone en la primera alternativa. El segundo caso

ue pone la sefiora Watkin es un caso de conflicto de Ia fuente de la renta, con-
ﬁicto que no desnaturaliza la territorialidad general de la ley guatemalteca, ya que
las comisiones que esta ley grava sc consideran devengadas en Guatemala y no es
un caso de extraterritorialidad

De conformidad con ¢l estudio de la sciiora Watkin, antes mencionado, la
reciprocidad tendrd lugar con todos los paises centroamericanos con excepcion de
Honduras, cuya ley acepta el principio irresiricto de la extratefritorialidad, razén
por la cual se le aplicar4 los principios que regulan a los paises no centroamerica-
nos y que se han introducido para evitar Ia doble imposicién.

(2)-Las ganancias de capital.

La ley de 1963 no introdujo modificaciones substanciales a los principios que
fueron aceptados por la ley de 1951 en cuanto a las ganancias de capital. Lo tinico
ue hizo fue establecer un Erocedimiento para gravar estas ganancias a diferencia
3e 1a ley de 1951 que sujetaba este procedimiento a una ley especial que nunca se
emiti6 Me permito recalcar este hecho por(Lue se han externado algunos comen-
tarios, como los del Dr Rafael Antonio Carballo, aparecidos en los periddicos de
la capital, en los que se expresaban que fue la ley de 1963 la que considerd (erzé-
neamente seglin ellos) a las ganancias de capital como “renta” (buiencs asi piensapn
cometen un gravisimo error, ya que en la Exposicién de Motivos de la ley de 1951,
al referirse a las ganancias de capital, se dice: '

“Esta ¢lase de renta, que hasta ahora no ha sido considerada imponible,
dentro de nuestra Iegislacion, significa, para los propositos fisciles, una verda-
dera renta que proporciona capacidad contributiva, debiendé en consecuencia
considerarse como sujeta al impuesto”.

La.cita anterior del pensamiento del legislador de 1951 no puede dejar duda
alguna de que la ganancia de capital era_una “verdadera renta” quedando asi sin
base algtina la posicién asumida por el Dr. Carballo. Es mas afin, en el terreno



doctiinario ya'este punto ya'no se discutes por los autores modernos y: asi el Dr.
Alvaro Magafia, én s articule. “El Goncepto Fiscal de Renta” que he -mencionado
anteriormente, nos hace ver que tanto en la escuela que:considera la “renta” como
“eirculacién’ o flujo -de riqueza” como la que la considera como “incremento pa-
tritnoniial”’, 14 ganancia de capital es estimada como “renta”.

En el seno de la Comisidn Mixta nadie se opuso a que la nueva ley gravara
las gamancias de capital; no obstante algunos representantes del sector privado
insistieron en que se dejara la regulacién de esta cuestién a una ley especial, tal
como 1o hizo el legislador de 1951. Me opuse personalmente a tal manera de pen-
sat que en €l fondo no constituia més que una tictica dilatoria Eara dejar sin gra-
vamen este tipo de ganancias, tal como sucedié con la ley de 1951 jHabian pasado
12 afios y esa ley especial no se dictabal

El procedimiento que finalmente adoptd la Comisién Mixta para gravar las
ganancias de capital y que se conviitié en norma juridica al aprobar la ley de 1963,
ha sido criticado por considerarlo muy complicado y en ocasiones ha sido califi-
cado de ininteligible, Aunc(liue estas criticas estdn inspiradas por los sectores afecta-
dos por la ley que podian disfrutar de pingiies ganancias sin participar con justicia
al gasto piblico, debo admitir que el cilculo del impuesto respectivo reviste alguna
complejidad Fue el Dr. Oldman de la Universidad de Harvard quien sugirio este
método y lo hizo en contestacion a los anhelos de la Comisién que buscaba un
procedimiento que respondiera a los principios siguientes:

a)-La ganancia de capital es renta;

b)—El tiempo de posesién del bien objeto de la transferencia debe ser con-
siderado;

c)—Debe tomarse en cuenta la capacidad econdmica del contribuyente;

d)—Debe reconocerse el cardcter eventual, no permanente, de esa ganancia;

e)—No debe obstaculizarse el desarrollo econdémico

Estos principios que en el fondo no son més que aspectos de la justicia tribu-
taria, por un lado, y del fomento al desarrollo econdmico, por €l otro, tienen nece-
sariamente que introducir en el procedimiento que los regula, cierta complejidad,
que naturalmente se convierte en el blanco de los ataques de los sectores afectados
por el impuesto, Establecer un métado sencillo, como creyé hacerlo, el Ministro
de Hacienda, doctor Ricardo Arbizi Bosque, en el malogrago Decreto 215, no pue-
de menos que traer como consecuencia una lesién a los principios de equidad y
justicia tributarias ;Como es posible que una ley que desee respetar estos princi-
pios, le imponga el mismo impuesto a dos personas que obtengan la misma ganan-
cia de capital pero que disfruten de rentas substancialmente distintas? Si la ganan-
cia de capital es por su naturaleza “renta”, su gravimen tiene que estar inspirado
por los mismos principios y descansar en los mismos fundamentos que el resto de
1a “renta imponible”, con las solas limitaciones que se derivan de la naturaleza de
eventualidad que tipifica esta clase de ganancia Fue el afin de armonizar los prin-
cipios mencionados lo que consecuentemente introdujo €l elemento de compleji-
dad en el respectivo procedimiento,

El método adoptado sugerido por el profesor Oliver Oldman (1), vinculs la
ganancia de capital con los demds ingresos del contribuyente, tomando en cuenta
asi la capacidad econ6mica; (2) tomod en consideracion el mimero de afios que el
bien ha sido poseido, reconociendo asi que la utilidad no ha sido obtenida en un
solo afio; (3) Se aplica una tasa inferior a la que le corresponderia si toda la utilidad
fuere incluida en la renta, reconociendo asi la eventualidad; (4) se le da un trata-
shiento preferencial en caso de las acciones de una sociedad anénima para fomentar
las transacciones de estos valores tan vinculados al desarrolle econémico nacional.



Para terminar quiero hacer la siguiente observacion: Ja complejidad de un pro-
ccdimiento nio ‘s un mal “per se” si esta complejidad es consecuencid-de Ia apli-
cacion de principios tributarios adecuados; y la senc'll}cz_:del,mé_tpdo_no.ps un };pn_;n
“peér se”’ sino se Tespetan esos: principios Por esta razon la experiencia nos dexplies-
tra que a mayor grado de aplicacién de la Justicia Social mayor complejidad tienen
los: procedimientos.

(3)-Fomento al Desarrollo Econémico Social.

La Comisién Mixta cstuvo constantemente preocupada por hacer una ley que
no obstaculizara —y si posible fomentara— el esgrrollo econdmico del pais, sin
olvidar —eso st— (y 1o recalco porque muchos lo olvidan al comentar la ley de 1963)

ue existe otra ley, la Ley de Fomento Industrial, que tiene por objeto especifico,
fomentar el crecimiento econdmico nacional. ) ) -

" Ya me he referido anteriormente a esta cuestién, y he dicho que las criticas
que repite el sector }Jrivado, alegando que la ley de 1963, por lo alto de los impues-
tos, frena el desarrollo, no descansan en nada serio ni habian sido comprobadas por
Ia. experiencia. Al contrario, cit¢ la opinién del Dr _Alvaro Magaiia basada en_es-
tudios que comprueban que la carga o presion tributaria en El Salvador no s
mayor que en el resto de los paises centroamericanos y que por lo tanto no era
posible hablar seriamente de “desventaja” para los industriales en el Mercado Co-
mtn Centroamericano Deseo ahora sefialar algunos aspectos de la ley que favo-

recen el desarrollo. ) ) . .

- En primer lugar es necesario mencionar las QeRreplagxones . Esta cuestion tu-
vo en mi Pensamiento un lugar preferido Estimé indispensable establecer un
sistema de ““depreciaciones” %ue reflejara, hasta donde fuera posible, I realidad
Digo “hasta donde fuera posible” porque en numerosas ocasiones ¢s dificil estruic-
turar un sistema justo de depreciacion debido al adelanto tecnolégico. La rapidez
de este adelanto obliga al industrial progresista a sustituir su maquinaria que se ha
convertido en obsoleta, no por el desgaste natural sino porque han salido innova-
ciones que, periniten producir més barato y que de no introducirlas en su empresa
le impediria competir en ¢l mercado No obstante, se traté de lograr algo que
satisfaciera al industrial y por esta razén la Comisién Mixta solicit6 la opimén del
sector privado y al recibirla acepté en todas sus partes las tablas de depreciacién
que ¢ fueron enviadas Pero Ia Comisién no solamente se conformé con adaptar
esas tablas a la realidad, sino que introdujo un sistema acelerado de depreciacién
agregandolo al que existia tradicionalmente para que el contribuyente seleccionara
el que mds le conviniera Con este nuevo sistema, el interesado le podia hacer fren-
te a los casos en que por cualquier motivo el bien sufre mayores pérdidas de valor
en los primeros afios que en los Gltimos del periodo aceptado para la depre-
sién total,

El aumento de la depreciacién o sea la disminucién del periodo de deprecia-
cién que estableci6 la ley de 1963 en relacién con la anterior, y la_introducciomn
del nuevo sistema de depreciacién, son incentivos fiscales cuya utilidad y valor
10:han sido justipreciados por el contribuyente o por el politico en sus verdaderas
proporciones. No se debe perder de vista que toda modificacién en las tablas de
depreciacion ‘tiene como consecuencia aumentar o disminuir la cantidad del im-
puesto sobre Ia renta, ya que las sumas que resultan de la aplicacion de:estas tablas
se deducen de la renta bruta para calcular la renta imponible, El legislador salva-
dorefio no ha hecho suficiente uso de este tipo de incentivo fiscal para influenciar
‘el ‘desarrollo econdmico y es por esta razén que recalco su importancia. En estos
momentos de desempleo y de crisis econémica en los ‘que el alto impuesto de
vialidad obstaculiza la industria de la construccidn, seria muy apropiado aumentar



¢l valor de'la depreciacién de las construcciones destinadas al comercio y a Ia in-
dustria que¢' se ifticiaran .durante el afio eni cusso. Este aumento en ¢l vilor de la
depreciacion compensaria los efectos nocivos del alto impuesto de vialidad'y actua-
ria""éomo un poderoso' incentivo para que el sector privado invirtiera en este tipo
dé construcciones.

E1 hecho de que las “depreciaciones” jueguen un papel tan importante en una
estructura tributaria nos hace ver la imposibilidad de llegar a conclusiones vélidas
cuando sélo se comparan las tasas de las tasas impositivas, procedimiento este lti-
mo favorito de los periodistas legos en materia fiscal

Otro incentivo al fomento econémico de importancia es la deduccion de las

érdidas sufridas en actividades calificadas conjuntamente por los Ministerios de
Elacienda y de Economfa que no hayan sido absorbidas por las ganancias obtenidas
de otras fuentes de ingreso, dentro de los siete afios siguientes a aquél en que se
hubieren sufrido las pérdidas (Art. 27, letra h), Es posible que este importante in-
centivo fiscal deberfa ser ampliado a las actividades agricolas calificadas por el
gobierno para c'iue 1a' bondad de este principio se hiciera sentir con mds fuerza en
nilestio desarrollo; pero aun en la forma en que aparcce redactado constituye un
arma de desarrollo que complementa Ios objetivos de la Ley de Fomento Industrial
¥' salvaguarda 1a inversién privada en actividades de cierto riesge o0 que pucden su-
rir pérdidas en su inicio.

" La deduccién de las pérdidas es un principio nuevo que no existia en la legis-
lacién anterior y que también pasa desapercibido, a pesar de su importancia, cuando
¢l sector privado comenta nuestra estructura tributaria

Es necesario mencionar igualmente como incentivo al fomento econémico la
forma en que la ley regulé ¢l impuesto aplicable a las utilidades no distribuidas
de las sociedades anénimas No entraré en un andlisis detallado de esta cuestion tan
controvertida porque deseo remitirme a mi articulo que salié publicado en la Re-
vista de la Cofecc':_lén Juridica de la Universidad de El Salvador (1968) dedicada al
ImPuESto Sobre la Renta, bajo el titulo “Opinién del Dr Francisco Roberto Li-
ma”, En este ttabajo trato de rebatir las criticas del sector privado que creia ver en
esa_ regulacién un obstdculo al progreso econémico por la descapitalizacién que, a
juicio de ese sector, sufrian las sociedades andnimas '

(#)—Otros principios de la ley de 1963.

De especial interés es 1a forma en que Ia ley de 1963 reglament6 la “deduc-
cién basica” y “la deduccién por los hijos”.

En lo referente a Ia primera cuestion, la ley se apart6 del sistema tradicional
que establecta una cantidad gue se deducia de la renta neta en concepto de “deduc-
cién basica”, que correspondia a un minimo de renta exenta de impuesto y adopto
el sisterna del “crédito fiscal” calculado en 180 colones que se deduce del mn-
puesto que debe pagarse La razén n}ue tuvo la Comisién para ese cambio es obvia
ya que en €l sistema tradicional se favorecfa a los grandes rentistas por el caricter
regresivo de.la:“deduccién bésica” En efecto, a nadie se le escapa que la deduccidn
de 6:000 colones en concepto de “deduccién bésica” a un rentista que debido a la
cuantia de sit renta .imponible llega a.una tasa marginal del 30% le¢ representa un
jmpuesto menor.de 1,800 colones En cambio a:un pequefio rentista queé sdlo Hega
a iha tasa marginal del 5%; la misma deduccién bisica sélo le disminuird su im-
puesto en ‘300 :colones, Esta regresividad 'vulnera el principio de equidad que es
salvaguardado con el sistema del “crédito fiscal” que permite una disminucion de
180 colones de impuesto, cualquiera que fuere la cuantia de la renta Al fin y al
cabo; las necesidades minimas humanas descansan en la naturaleza del hombre y
no:en, su grado de fortuna: '



- 1o referente a la “deduceién por hijos”, la Comisién cred mtroduqr mayor
rgtg Por esta razon el articulo 31 establece que 8i la'renta neta llega hasta treifita
3 -g:"’o}bnes,ia.déduccién serd por el total de lzl]qs, $ila Tenta ‘Tega a4 cuarentg‘ y
‘Icrilnco inil colones 14 deduccién se hard por el nimero-dé hijos en exceso de uno, ¥
ast en. adelante por cada quince mil colones de renta hasta sesefita mil -colones.

E). CONCLUSIONES

i ley de impuestos es bien recibida, ni ningin defensor de ella adquie-
re PoNpgllglrlitc}iid )1,\10 obslt)ante, tengo la intima conviccion de que la ley de (%9 3, a
pesar_de los fuertes ataques de que ha sido c_:bletg por los sectores_afectq 0s pot
¢lla; ha demostrado a través del tiempo de que estd ajustada a nuestia realidad y a
1a ctapa histérica y econémica que vive El Salvador. Por esta razdn ha pod}dodre.
sistir todos los intentos de reforma de sus principios fundamentales patrocinados
por poderosos intereses y politicos inescrupulosos que olvidando el inter¢s nacional
se convierten en lacayos de los ﬂld}eqtes ya sea para adquirir popu}andad barata
ya:para afianzar sus posiciones dinica excepcion fue la reforma introducida al
sistema: de retencién para las sociedades anénimas en la administracion Rivera que
se caracterizé por su demagogia y su entreguismo a los intereses de la oligarquia’
El actual gobierno que se ha distinguide por una incapacidad administiativa
inigualada en nuestra historia, que no ha sabido ni ha podido hacerle frente a los
roblemas econdmicos tradicionales y que, consciente o inconscicntemente, ha lle-
vado al pais a una confrontacién bélica inatil con Honduras, costosa en vidas y en
dinero, que nos ha traido ¢l odio con los demis pueblos centroamericanos y que
tendra repercusiones econémicas negativas que este gobierno, en su pobreza espi-
ritual, ni siquiera pueden imaginar, traté de introducir reformas al procedlmlento
que la ley contempla para gravar las ganancias de capital nggé_ a tal grado su ca-
racterfstica incapacidad que no pudo redactar un decreto técnicamente viable, y
después de recibir el repudio de todo el gremio de abogados tuvo que derogarlo
y poner nuevamente en vigencia la ley de 1963 en esa parte ]
El Decreto 215 que establecia un impuesto del 4% sobre las ganancias de
capital, tenja_por objeto, seglin sus autores, €l lograr upa mayor efectividad en la

yecaudacién del impuesto e introducir un procedimiento ficil para el cilculo del

impuesto. Tal como lo expliqué al analizar ¢l gravamen sobre las ganancias de ca-
ital, un impuesto proporcional que no foma en cuenta el resto de la renta del
contribuyente y que no hace diferenciacién sobre el tiempo_de posesion, viola los
principios de equidad tributaria. En el fondo, este Decreto 215 tenfa por finalidad
real disminuirle a los grandes rentistas ¢l impuesto que debfan pagar de conformi-
dad con la ley de 1963 en perjuicio de las personas de bajos ingresos, a quienes,
por el contrario, se les aumentaba sus respectivos impuestos Esta contrareforma,
inspirada por los intereses de la oligarquia e introducida por los que se han puesto a
la cabeza del gobierno actual, mo llegé a materializarse, por la incapacidad de sus
autores; pero los esfuerzos de destruir la ley de 1963 seguirdn hasta lograr sus ob-
jétivos, que son hacer descansar la estructura tributaria sobre las espaldas del pue-
Llo, liberando a la oligarquia de una carga tributaria que no quicre reconocer so
pretexto de que es necesario formar capital para hacerle frente a las necesidades
de nuestro desarrollo econdmico.
‘La administracién de la ley de 1963 ha causado problemas de dificil solucién
y en ocasiones ha producido una inseguridad perjudicial al clima psicolégico que
debe reinar entre los contribuyentes Fstos problemas han sido causados POt oscu-
tidades que tiene la ley, por defectos en su redaccién y por vacios que contiene
Estas imperfecciones, consecuencia 16gica de toda obra humana, deben corregirse



para;lograr. una-aplicacién racional y constante de la ley y 8&%9?6 el contribuyente
sepa-a quc atenerse. Ya esta ‘cuestion fne prevista por la Comisién Mikta y pof la
importaneia. que tiene’ X: menciono para iecordar .que se hizo recomendaciones
ve_rpbgles a los representantes de la Direccion General de Contribuciones Ditectas
que asistian 2 las sesiones en el sentido de que se preocuparan poi la recopilacién
y publicacién de las resoluciones dictadas por la Direccién Gereral, por el Tribunal
de Apelaciones y por la Corte Suprema de Justicta en los res]ge'ctiyos amparos La
Comisién crey6 que la Direccién general de Contribuciones Directas podia actuar
en forma similar en que actiia la Corte Suprema de Justicia de conformidad con el
articulo 5 del Cédigo Civil que dice

“Art 5.—La Corte Suprema de Justicia, en uso de la iniciativa de ley que
I concede la Constitucién, dard cuenta al Cuerpo Legislativo en cada una de
sus sesiones ordinarias, de las dudas y dificultades que le hayan ocurrido en la
inteligencia y aplicacion de las leyes y de los vacios que haya notado en ellas,
proponiendo los correspondientes proyectos de ley”.

Esta disposicidn es muy sabia y de su correcta aplicacién resultaria el mejora-
mierito constante de nuestra legislacién FEs cierto que la Direccién General de
Contribuciones no tiene “iniciativa de ley” pero bien podria enviar sus recomen-
daciones al Ministerio de Hacierida o a la propia Corte Suprema para que por €50s
¢anales llegara a conocimiento de la Asamblea Legislativa,

Agosto 1963

Francisco Roberto Lima,
Dr. en Jurisprudencia y Ciencias Sdciales.
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