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PROLOGO

A través del breve estudio realizado y que presento en las paginas siguien-
tes, he querido indicar a grandes rasgos la politica fiscal seguida por las dife-
rentes administraciones que han dirigido los destinos del pais durante un
" periodo de veintisiete afios, en relacién con el equilibrio del presupuesto, en
particular, y el desarrollo econémico del pais en general.

Me he limitado a comentar los hechos analizados, desde el punto de vista
puramente doctrinario, ofreciendo en muchos casos opiniones personales de lo
que a mi juicio correbponderla hacer en determinadas circunstancias.

Debo adelantar que en paises poco desarrollados como el nuestro, existen
muchos problemas que no pueden resolverse aplicando principios de politica
econémica recomendados para paises més avanzados. Sin embargo, estimo
que aquellos principios tedricos deben amoldarse a las circunstancias ambien-.
tales, de tal manera que su aplicacién ofrezeca resultados satisfactorios en bien
de la comunidad salvadorefia.

Es mi deber hacer un reconocimiento ptblico de gratitud a todas las per-
sonas que han contribuido a mi modesta preparacién intelectual. Como seria
prolijo enumerar a.todas esas personas, me concreto a mencionar, en ese reco-
nocimiento sincero de gratitud, a los sefiores Decanos y Profesores de la Facul-
- tad de Economia que laboraron con toda buena voluntad durante el periodo
de mis estudios; lo mismo que al doctor Carlos A. Llerena, creador de nuestra
Facultad, a la Corporamon de Contadores de El Salvador y a todas aquellas
personas que contribuyeron pecuniariamente a la fundacién de la misma.

En la preparaciéon del presente trabajo he recibido valiosa ayuda de los
Profesores doctor William E. Schenk, doctor Willy J. Feuerlein y licenciado
Arturo Morales Flores, con las oportunas sugerencias que me han hecho en'el

. desarrollo del mismo, motivo por el cual les presento mi maéas _profundo
agrademmlento.

V. Amado Gavidia Hidalgo.

San Salvador, Diciembre de 1955.




I—INTRODUCCION

- Con el objeto de cumplir con uno de los requisitos previos a la opcién al -
titulo de Doctor en Ciencias Econdémicas, que es el de presentar y defender en
examen piblico.la tesis de grado, hemos seleccionado como tema de estudio el
titulado “Equilibrio' Presupuestario y- el Desarrollo Econémico de El Salva- -
dor”’. Estimamos que éste es un tema asaz interesante y siempre de actuali-
dad, por cuanto que es usualmente analizado desde diferentes puntos de vista:
el politico, el econémico y el social. ‘

~ Sabedores de que tal tema es de dificil desarrollo, precisamente por lo am-
plio que es, no pretendemos en manera alguna agotarlo a través del estudlo

_que 1ntentamos realizar. -

Cons1deramos que anteq de entrar en materia, es preclso que presentemos

-algunos conceptos de lo que entendemos por presupuesto, asi como sus princi-
- pales caracteristicas, o como algunos autores denomlnan pr1n<:1plos del- presu-

puesto.

El presupuesto puede definirse desde el punto de vista pohtlco, desde el
punto de vista juridico, o desde el punto de vista contable. KEnfocédndolo des-
de el primer angulo, presupuesto significa un programa politico, un plan de

.accién al’cual se sujetaran las actividades de un gobierno en un periodo deter-

minado, que generalmente es un afio. Visto desde este 4ngulo, en realidad en
el presupuesto se plasman o mejor dicho se anuncian las actividades que en los_

_diferente campos de la hacienda ptblica, llevar4 a su realizacién el gobierno.

_ Tratadistas de la materia, de gran renombre, concuerdan en que el presupuesto

es un acto esencialmente politico y que es ahl donde se concreta, en forma

- precisa, la labor que un determinado gobierno puede llevar a cabo.

Si analizamos el concepto de presupuesto desde un punto de vista juridico,
encontramos eue ‘presupuesto es una ley, quiza la norma fundamental de la
administracién flnanciera de la . nacién. Se afirma que es una ley, debido al
proceso a que esté sujeto el presupuesto: el congreso, como poder legislador,
autoriza el monto y los fines de los gastos ptiblicos. El presupuesto como tal,

‘esté queto a los requisitos exigidos para que una ley entre en viger: votaclon
sancién y promulgacion.

Desde el punto de- vxsta contable, el presupuesto es un estado financiero

en el cual aparecen por un lado las estimaciones de los ingresos, y por el otro,

il

las estimaciones de los desembolsos 0 erogaciones. In este sentido la palabra
presupuesto es usada tanto en la empresa pblica como en la privada.

Hasta hace un cuarto de siglo, poco més o menos, privaba la idea de que
el Hstado interviniera lo menos posible en la-actividad econdémica del pais, que
se circunscribiera a.las cldsicas funciones sefialadas por la escuela liberal. Aho-
ra que el Estado moderno ha dejado de ser el simple guardiin, o sea el Estado-
gendarme de la escuela liberal, que-en su afan constante por satisfacer el ma-
yor ntimero de necesidades de la eolectividad, ha llegado a intervenir en los-
diferentes campos de la actividad humana, con el objeto-de prestar o propor-
cionar el mayor bienestar social, el coneepto politico de presupuesto, entendido
como un plan de accién expresado en términos financieros, ese concepto, repe-
timos, ha llegado a tornarse en la caracteristica fundamental de lo que se -
entiende por presupuesto. Para que ese plan de accién, que por las diversas
actividades del Estado se vuelve complejo, debe ser, como lo afirma el profe-

_ sor Pedro Mufioz Amato, ‘““un conjunto bien integrado de decisiones que de-
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termine los propdsitos de una empresa y los medios para lograrlos, incluyendo
la disposicion de los recursos materiales y humanos, las formas de organizacion,
los métodos de trabajo, y las medidas de tiempo, calidad y cantidad”. (1).

La mayor parte de tratadistas de finanzas o hacienda ptblica nos hablan
de los principios o caracteristicas esenciales de los presupuestos, cuales son, la
unidad, la universalidad y la anualidad.

El principio de unidad consiste en que los ingresos y egresos del gobierno
se consignen en un solo documento, en vez de que aparezcan diseminados en
distintos presupuestos. No hay duda que al poner en prictica este principio
es f4cil determinar si un presupuesto se ejercitaré en forma balanceada o equi-
librada, con superavit, o con déficit. Sin embargo, para lograr esta finalidad
hay otros medios que, como la consolidacién del presupuesto general con los
presupuestos especiales, permiten determinar tal situacién. En cambio, en
muchas ocasiones se justifioa quebrantar ese principio, como cuando existe una
descentralizacion de las funciones del Estado, en que es necesario la existencia
de presupuestos especiales para los diferentes organismos descentralizados, con
lell gb]eto especifico de controlar la act1v1dad o actividades por ellos desarro-

adas .

Debido a que ha sido préctica usual en muchos paises el crear impuestos
especificos para llenar determinadas necesidades plblicas, ha surgido como
consecuencia el establecimiento de una gran cantidad de fondos especiales que
sirven para financiar esas necesidades o servicios ptiblicos incluyendo en el pre-
supuesto el superavit o déficit resultantes, en la parte de ingresos o en la parte
de egresos, seglin sea el caso. Contra esas practicas existe el principio de uni-
versalidad que proclama que todos los ingresos y egresos sean incluides en el
presupuesto sin deduccién alguna. N .

La practica de separacién de fondos especiales que no aparecen contem-
plados en el presupuesto, si no es en el monto de los resultados netos, es. 10
que ha dado en llamarse el principio de la especialidad.

. Ha sid6 recomendado por tratadistas de finanzas plblicas que los presu—

puestos tengan una duracién de un afio, ya sea que éste coincida con el afio
civil o no, seglin circunstancias especiales de cada palis, tales como el periodo
de sesiones del Poder Legislativo y el periodo en que normalmente se desarro-
llan las actividades econémicas principales. En este Gltimo caso, con el objeto
de estimar con mayor exactitud los recursos de que hara uso el Estado en el
periodo para el cual se vota el presupuesto, o simplemente por costumbre o
por mandato legal. El principio de anualidad, .pues, se finca en el perlodo de
duracién del presupuesto.

A pesar de que es tradicionalmente reconccido este principio, ya en algu-
nos paises, como en el Uruguay, en que el presupuesto es votado para el pe-
riodo presidencial de cuatro afios y en algunos Estados de la Unién Norteame-.
rxcana, los cuales se rigen por presupuestos bienales. -

Estimamos que el principio de anualidad puede ser reemplazado por. el de
una periodicidad mayor, siempre que se cuente con los elementos necesarios -
para realizar el plan de accién o sea el programa de gobierno, sobre una base.
sblida, cabe decir, que es necesario que existan estudios cuidadosamente ela-
borados sobre la forma de financiacién de las aectividades del Estado en un
periodo mas o menos largo. A este punto es conveniente hacer notar que da-
da la dificultad de elaberar planes a largo plazo en forma satisfactoria, tal cir-
cunstancia es factor declslvo para que se mantenga el principio de anualldad
en la mayoria de los paises.

Precisamente, el Profesor Mufioz-Amato incluye dentro de los prmclplos
esenciales que debe contemplar el presupuesto, el principio de planificacién.
En apoyo de su tesis afirma que “toda empresa administrativa presupone pla-
nificacién, es decir: la formulacién sistemética de su programa”. (2). Existe,

(1) Mufioz Amato, Pedro, Intraduccion a la Administracibn Plib'ica - Teoria General de a Plamﬁcactén de Presu-
puestos, (Fondo de Cultura Econémica, Méxieo, Primera Edieién, 1964), p. 143.

(), Idem, phgina 147.
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sin embargo, una tendencia cada vez més marcada de formular planes a largo, -
plazo, que son revisados cada afio para que de conformidad con ellos se elabo-
ren los presupuestos anuales. Entonces el presupuesto se convierte en un pro-
-grama de actividades a corto plazo, elaborado sobre base firme y en donde
aparecen el conjunto de decisiones o medldas que el gobierno debe tomar para
llevar a feliz término el plan de accxon en el periodo correspondlente :

A pesar de que el presupuesto, ya sea considerado como un programa po-
litico, como la ley fundamental de la administracién financiera, o como una
cuenta o estado finaneciero en el que se detallan los ingresos y egresos; no obs-.
tante que es un valioso guia en el desarrollo de la gestién administrativa, por
‘cuanto quie no solamente prevé o presupone sino que también es un medio atil
de control de las. actividades financieras, han sido muy pocos-los paises que
han venido usando el presupuesto para Tos fines indicados, desde hace mucho
“tiempo. IFn efecto, muchos autores de finanzas pubhcas citan a Inglaterra
como la cuna del presupuesto. El tratadista americano A. E. Buck afirma que
en Inglaterra naci6 el presupuesto como institucién y que ha atravesado tres
etapas: ‘1) aprobacién parlamentaria de los impuestos ¥ de otras fuentes de
recursos; 2) aprobacién parlamentaria de los gastos por medio de las asigna-
ciones; v 38) discusién anual por el Parlamento de los ingresos y gastos del go-
bierno establecidos en la forina de un plan financiero.” (1) Puede afirmarse’
que con excepcién de Inglaterra y Suecia, que también instituyé_el presupues-
to desde hace algunos sigles, en el resto de los paises europeos, el presupuesto,
concebido como un plan financiero, aparece en la Gltima mitad del siglo XIX
~y en las primeras décadas del presente siglo. Fué asimismo hasta el afio de
1921 que el Gobierno Federal de los Estados Unidos de Norte América comen-
z6 a hacer uso de este importante instrumento de la politica financiera. En el
resto de los paises americanos el presupuesto ha obtenido carta de ciudadania
alrededor de esa fecha o mucho después. Por ejemplo en Colombia se inicia
la sistematizacién del presupuesto en 1923, después de las recomendaciones
del experto financiero sefior Kemmerer —quien también verificé estudios, en
Ecuador y Chile—, que sirvieron de  base para estructurar el-presupuesto en
forma adecuada. 'I'ambién México lleva a cabo la reforma de la administra-
cién financiera en 1926. Fn nuestro pais nace la misma inquietud-en ege pro-
pio afio y se organiza una Comisién para que elabore un proyecto de Ley Or-
ganica de Presupuestos. (2) Pero es hasta el afio de 1931'en que la Auditoria
General de la Reptiblica, creada a principios de 1980, entra a funciouar en for-
ma efectiva, que se comienza a efeetuar estudios concretos sobre organizacién
presupuestaria, siendo el presupuesto fiscal de 1981/32 el primer presupuesto
elaborado por aguella dependencia gubernamental 3)

Para la elaboracién de presupuestos se hace necesario la creacién de orga-
nismos especializados que dependen ya sea del Ministerio de Hacfenda o diree-
tamente del Jefe del Ejecutivo. Fsto Gltimo ocurre en los Estados Unidos de
gI orteUAmérlca, en donde la Oficina del Presupuesto depende del Pres1dente

e la Unién.

Sobre Ia localizacién de este organismo dentro del engranaje administra-
tivo, siempre se han suscitado controversias. Algunos autores o tratadistas de
la materia opinan que la Oficina del Presupuesto, o como se le denomine, debe
depender del Jefe del Ejecutivo, por ser éste el elemento coordinador del Go-
bierno y a quien corresponde armonizar los diferentes programas de trabajo.
Otros afirman que esa oficina debe depender directamente del Ministerio de
Hacienda, ya que éste tradicionalmente ha sido el encargado de la direccién de
las finanzas pablicas. .Los que favorecen esta teoria arguyen, ademas, que la
Oficina del Presupuesto, cuando depende directamente del Presidente llega ad-
quirir una preponderancia tal, que sin ser secretaria de Estado, se encuentra
en ciertos aspectos en un nivel igual a las propias secretarias. Asimismo existe
un argumento en contra de la localizacién de la Oficina del Presupuesto dentro
del Ministerio de Hacienda y es el de que tal ministerio llega a ocupar una

(1) Buck, A B., El Presupuesto de los Gobiernos de Hoy, (Buenos Aires » Impresores Peuser, 1946, traducido del
mglés por Mario A. de Tezanos Pinto), pagina 15.

@ Vasquez, Juan Ernento, Cxerma de la Hacienda P#blica, (Pubhcaciones ‘del Banco Hipetecario de E! Salva-
dor!, pagina 113,

(3) Idem, pagina 118,
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posicién superior a los demés ministerios. En Estados Unidos de Norte Amé-
rica, para citar un caso, la Oficina del Presupuesto originalmente dependié del
Secretario del Tesoro y después pasé a ser una dependencia directa del Presi-
dente de aquel pafs. Todavia hace algunos afios se discutia la conveniercia
de trasladar dicha Oficina a su antiguo lugar. EI Informe de la. Comisién
Hoover hace algunas consideraciones al respecto. -

. No hay duda que Ia localizacién de la Oficina del Presupuesto, depende
de las funciones especificas que tenga-asignadas: Si tiene como funci6n princi-
.pal la de combinar el planeamiento con el control de la ejecucién de los mis-
mos planes, es preferlble que aparezea bajo la Presidencia, dlrectamente

" Con el objeto de presentar una visién de conJunto de ]os temas que trata-
remos en los capltulos siguientes adelantaremos algunas ideas sobre dichos
‘temas. . .

En el capitulo IT —Concepto de Equilibrio Presupuestarlo— expondremos
los -alcances de tal concepto asi como las diferentes teorfas u opiniones verti-
das. Nos proponemos analizar asimismo el principio constitucional vigente
en relacién con el equilibrio del presupuesto y las disposiciones de 1gual indole
que aparecieren en const1tuc1ones anteriores a la de 1950. '

En el capltulo III haremos una glosa o andlisis de la pohtlca fiscal segu1—
da durante los afios de 1927 a 1954, en relacion con el equilibrio del presu-
puesto y el desarrollo econémico del pais.

En vista de que la deuda pubhca tiene una relacién intima con la pohtlca
presupuestaria que se ha seguido durante el lapso antes indicado, haremos co-
mentarios a la deuda pblica existente a la fecha, iniciando ese analisis con el
Erlnpi ‘é]qtlto Nacional-de 1922. Este breve ebtudlo estd enmarcado en el capi-
tulo -

EI capitulo V —Manejo del Ingreso y del Gasto Ptblicos— comprendera
los siguientes puntos Breve anglisis de la estructura tributaria y sus reper-
cusiones econdmicas; andlisis del presupuesto de gastos del afio 1954, en lo
“que se refiere a gastos corrientes, gastos de capital y gastos de transferenc1a,
y por Gltimo haremos algunos comentarios a los subsidios del Gobierno, a tra-
vés de la excncién de impuestos, a la empresa privada, con finés de desarrollo
econdmico, lo mismo que la politica fiscal en relacién con el gasto plblico.

Analizaremos después, en el capltulo VI, la influencia ejercida por el pre-
supuesto sobre el desarrollo econémico del pais. Y, por Gltimo, representare-
mos nuestras recomendaciones después de formular nuestras conclusiones.

—16 —
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n-coxvcimo DE EQUILIBRIOPRESUPUESTARIO -

En el lenguaje corriente, equilibrio es sinénimo de igualdad. Este término
objetiviza de manera sencilla el concepto mejor elaborado de que equilibrio
es el “estado de un cuerpo cuando encontradas fuerzas que obran en él se
compensan destruyéndose mutuamente , seglin la deflmclon que nos ofrece la

) Enclclopedla Espasa.

En realidad, cuando se habla de equlhbrlo presupuestario o ethbrlo del
-presupuesto, lo que se quiere significar es que existe igualdad o. balance en los
ingresos y egresos.

A—Teorias de equthbrzo presupuestarw

.. Segtin la ideologia del “laissez-faire”, el Estado debe hmltar su campo de
accion de tal manera que intervenga lo menos posible en las actividades pri-
vadas y llegue a constituirse en un factor neutral de tales actividades. El Es-
_tado viene a ser en esta forma un simple guardi4n de los intereses de la colec-
tividad y por ello sus funciones principales consisten en administrar justicia,
en proporcionar los servicios de segurldad plblica, y, tal vez en menor grado,

los de cultura y salubrxdad

Del pensam1ent0 de la concepcién que tiene la escuela liberal acerca de
las funciones propias del Estado, surge como una consecuencia légica el prin-
cipio del equilibrio presupuestario. Si la intervencién del Estado se encuentra
limitada a aquellas actividades que no invaden el campo en que se desarrolla
la actividad de los individuos, debe tratarse también de que los gastos ptblicos
‘necesarios a efectuarse en determinado periodo, que generalmente se denomina .
- ejercicio fiscal, sean iguales en cuantia o0 magnitud a los recursos que de acuer-
do con el poder tributario que el mismo Estado ostenta, hace allegar a las
arcas nacionales. Este es el denominado principio ortodoxo de las finanzas
plblicas: un presupuesto anual balanceado o en equilibrio.

Teorfas sustentadas por la escuela liberal, como la expuesta por Juan-
Bautlsta Say, de que “toda oferta crea su propia demanda” tienen bastante rela-
cién con el principio del equlhbrlo del presupuesto, creado y defendido por la
misma escuela. En efecto, la teoria expuesta por Say, denominada ““ley de los
mercados”’, no hace otra cosa sino la de indicar que la actividad econdémica
en sus fases de produccién y consumo, se regula automiticamente, y por con-
siguiente no es necesaria la intervencion del Estado para corregir los altibajos
de la actividad econémica de un palis, es decir, los periodos de auge y depresion,
vy ademds, para mejorar el nivel de vida de la poblaclon La escuela clasica,
€omo es sabldo, parte de la base de que siempre existe una ocupacién total o
casi total de los recursos de un pais, tanto humanos como materiales.

Traemos a consideracién lo antes expuesto para referirnos al principio del
equilibrio presupuestario, que en lo relativo a la demanda de factores dentro
de la economia de un pais, aquella ley tiene su aplicacién. No existia en
aquella época una politica anticiclica en el sentido y aplicacién que se le da
en los tiempos actuales. Entonces se consideraba como conveniente que el
gasto plblico alcanzara el limite de lo indispensable para que el poder de com-
pra de los individuos fuera afectado en lo minimo. La politica fiscal, en lo que .
a tributacién se refiere, perseguia ‘como fin primordial que el producto de las
rentas puablicas’ s1rv1eran Ginicamente para atender al financiamiento de los
gastos del gobierno, segtin las funciones limitadas que desempefiaba. Con ese
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eriterio firme de no invadir la esfera de accién del individuo o de la empresa
privada, la escuela-ortodoxa propugnaba por rebajar las tasas progresivas de
impuestos cuando la economia se hallaba en presencia do una depresién. Asi,
- con el propé6sito de mantener el principio de equilibrio del presupuesto, el
monto de éste tendia a disminuir en épocas de depresién. :

-Siguiendo este orden de ideas los clasicos afirmaban, o por lo menos espe-
raban como consecuencia de la aplicacién de tal politica, que los ahorros au-
mentaran, siendo en este punto que la ‘“ley de los mercados” podia operar
creando la oferta de dinero su propia demanda para inversion. :

Como medida anticiclica, sin embargo, tal politica no puede-ofrecer re-

sultados satisfactorios y mas bien se obtienen resultados contrarios a la finali- .

dad que se persigue, es decir, se llega a un estado deflacionario, pues al redueir

- los gastos del gobierno, que usualmente son percibidos por individuos de una
alta propensiéon a consumir, y al rebajar algunos impuestos que generalmente
gravan grupos de rentas altas, cuya propensién marginal a consumir es baja,
la demanda de bienes de consumo tendera a disminuir, lo cual afectara en for-
ma desfavorable a la economia. ) . ,

Por una parte sostenia la escuela clisica que al aumentar los ahorros, y
por consiguiente la oferta de dinero, era de esperar que la_tasa de-interés ba-
jara lo suficiente como para estimular la inversién, haciéndola aumentar; pero
por otra parte, la misma escuela sostenia el criterio -de que la tasa de interés
no influia sobre la demanda de dinero, y, como consecuencia, existia una com-
pensacién entre la disminucion de los saldos en efectivo ocasionada por el uso
de dinelifi)para transacciones comerciales, y el aumento anticipado de inver-
siones.

- De acuerdo con la teorfa ortodoxa del equilibrio del presupuesto, en perio-

~ dos de bonanza econdémica, el gasto plblico tiene que aumentarse en la medida -
en que se aumentan los recursos del Estado; en tanto que en periodos de

depresion, el gasto pGblieo debe reducirse de acuerdo con la disminucién ope-
rada en el ingreso pfiblico, ya que como se expuso anteriormente la tendencia
era de reduccién de aquellos impuestos de caracter progresivo. O como afirma
Graves, si el monto de gastos se quisiera mantener constante a través del ciclo
econbémico, se reducirian las tasas de impuestos en los periodos de auge y se
aumentarian dichas tasas en los periodos de depresién. (2) Esto ocurriria asi
para ser fiel al principio de equilibrio del presupuesto de atender a los gastos
plblicos con el producto de los ingresos ordinarios del Estado.

Algunos tratadistas de finanzas pfiblicas, contemporaneos, han interpre-
tado y expuesto el concepto del equilibrio del presupuesto en una forma mas
comprensible y més ajustada a la realidad actual, que el llano concepto de la
escuela liberal antes comentado. -

Es natural que el concepto que se tiene hoy en dia acerca de las funciones

propias del Estado, difiere enormemente del coneepto elaborado por aquella
escuela. Por consiguiente, en los tiempos actuales no es posible aceptar el
principio del equilibrio del presupuesto tal como fué expuesto originalmente.
Debe analizarse ese principio en concordancia con los multiples fines del Esta-
do moderno. Debe auscultarse el fondo, o mejor dicho, el espiritu de ese
principio, de esa teoria. : . .

Claro esta que si el gobierno de un Estado decide limitar sus gastos a la
cuantia de sus recursos, que a su vez han sido determinados siguiendo la teoria
fundamental de la escuela clisica de ““dejar hacer, dejar pasar”, el monto de
aquéllos —los gastos ptiblicos—, en su totalidad o casi totalidad, corresponden
a los gastos administrativos del mismo Estado,.o gastos corrientes como se les
denomina en la actualidad, dada su poca o ninguna intervencién en las activi-
dades privadas. ' : '

Si cuando se elaboré el principio del equilibrio presupueétai se tomé6 en
cuenta la realidad de la época, 16gico es que en los tiempos actuales se ajuste

(1) Groves, Harold M., Financing Government, (New York, Henry Holt, 8a, edicién, 1950, pagina 552
2) Idem, phgina 553, :



ese principio a la realidad que vivimos, en' lo relativo al papel que le toca
“desempefiar al Estado contemporineo, de acuerdo con el fin Gltimo que debe
perseguirse, o sea el mayor bienestar de la colectividad.

A esa conclusién han llegado dlferentes tratadistas de finanzas publicas,
cuando afirman que el equilibrio del presupuesto debe aplicarse en el entendi~
-do de que la nivelacién, igualdad o balance se refiere exclusivamente a los
recursos corrientes y a los gastos corrientes. Asi lo afirma, por ejemplo, Henry
Laufenburger, cuando dice: “......el equilibrio del presupuesto ordinario trae

-consigo la necesidad de cubrir las cargas de funcionamiento por medio de
_ recursos llamados normales: producto de los dominios, impuestos generales y
personales, y recursos administrativos. = El empréstito no es admisible para
hacer frente a los gastos ordinarios”. (1) ) : . :

Para evitar confusiones algunos autores hablan del presupuesto de capital
en contraposiciéon al presupuesto ordinario. Existen otros que estiman que
dentro de un presupuesto Gnico, los gastos pueden dividirse' en gastos eorrien-
tes gastos de capital y gastos de transferen01a, correspondlendo los primeros
a los que Laufenburger denomina “‘cargas de funcionamiento”; los segundos,
-a las inversiones del Estado, y el tercer grupo de gastos, a los pagos por con-
-cepto de pensiones y jubilaciones, y los gastos relatlvos, a la atencion del ser-
vicio de deuda ptblica interna.

Con el objeto de determinar si un presupuesto est4d en equilibrio, o si-
arroja superivit o déficit, Taylor nos ofrece una clasificacién de ingresos y
egresos, (2) que consideramos es lo suficientemente clara para no tener duda ~
alguna sobre el discutido principio de equilibrio del presupuesto. El autor,
citado hace una diferenciacién entre rentas e mgresos que no constltuyen
renta. A las primeras le atribuye las siguientes caracteristicas: a) aumentan
las disponibilidades de tesoreria sin un aumento correlativo en las obligaciones
del Estado, o b) reducen esas obligaciones sin reducir los fondos disponibles
de tesoreria. El segundo grupo, de ingresos que no constituyen rentas, al con-
trario del grupo de rentas, un aumento en los fondos disponibles de tesoreria
implica un aumento correlativo en la deuda del Estado. En el primer caso se
produce un aumento neto del superdvit. En el segundo, no se produce nin-
guna modificacién en el superdvit. .

En lo que a gastos se refiere hace una divisién parecida: gastos que cons-
tituyen costos del gobierno y gastos que no lo son. Los desembolsos que im-
plican la nocién de costo de operacién o funcionamiento, reducen los fondos
disponibles de tesorerfa sin disminuir la deuda del mismo. En cambio, los
desembolsos que no constituyen costos del gobierno son aquellos que girven
para amortizar la deudaen la cuantla. de la dlsmmuclon de los fondos dispo-
nibles de tesoreria.

Si las rentas, o el monto de éstas, es igual al monto de los desembolsos o

. pagos que constituyen costo de operacién o funcionamiento, se dice que un

presupuesto est4 equilibrado, balanceado o en equilibrio. Si el monto de las

primeras es mayor que el monto de los segundos, se afirma que existe superévit;

y, por fin, si el monto de los desembolsos que constituyen costo de operaclén

o) funclonamlento es mayor que el monto de rentas, se concluye que el presu-
puesto arroja déficit. .

La termmologla que usa Taylor, expuesta en los pérrafos que anteceden,
es la misma que presentan diferentes textos de contabilidad gubernamental.’
Asimismo nuestros sistemas de presupuesto y. contabilidad gubernamental
hacen la misma separacion, desde luego que son una adaptacién de sistemas
que se usan en la actualidad en paises mas dvanzados que.el nuestro.

La estructura presupuestaria de nuestro pais contempla en la parte de in-
gresos los siguientes grupos: @) rentas; &) otros ingresos, y ¢) ingresos que no

(1 Laufenburger, Henry, Finanzas Comparadas, Zstados Unidos, Francia, Inglaterra y Méxieco, U, R, 8-8,,
(Fondo de Cultura Eeonémica, 1851, 1a, edicién en espaiiol), pégina b7,

(2) Taylor, Philip B., The Economics of Public Finance, {The Macmillan Company Nueva York, edicién reviu-
da, 1953), pégmal 30731,
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representan rentas. En la parte de egresos, aparecen las subdivisiones siguien-
tes: a) gastos de operacién; b) gastos de capital; ¢) subvenciones y subsidios;
d) deuda piiblica, y e) egresos que no representan gas_tos. .

El grupo de ‘rentas” ostenta el mismo significado que le oterga Taylor
seg(in lo expusimos anteriormente; el grupo ‘““‘otros ingresos” incluye aquellas
entradas que estan compensadas con disminuciones de algunas cuentas de ac-
-tivo, por ejemplo, las cuentas de propiedad fiscal —inmueble y equipo—, o con
la disminucién de algunas cuentas de operacién; y el grupo “ingresos que no
representan rentas, corresponde al concepto de Taylor que se menciond en péa-
rrafos anteriores. .

Dada la importancia de algunos gast(,;s 0 egresos, el presupuésto de nuestro
pais hace una separacién més detallada que la que se expuso anteriormente.
Asi aparecen ademés de las divisiones que menciona Taylor en la obra citada,

~ los grupes “subvenciones y subsidios” y ‘“‘deuda pfiblica”, v el concepto de

““‘gastos de capital”’ incluye también los desembolsos correspondientes a equipo.

Con base a nuestro régimen constituciongl y financiero, existe un gran na-
mero de instituciones denominadas auténomas que ejercen algunas de las fun-
‘ciones propias del Estado. Entre ellas pueden mencionarse a aquellas que es~
tan destinadas a prestar servicios de beneficencia, las cuales dicho sea de paso,
forman la mayoria. Otras desempefian funciones que coadyuvan, en una u.

-‘otra forma, al desarrollo econémico del pais, tales como la Comision Ejecutiva
Hidroeléctrica del Rio Lempa, el Instituto de Vivienda Urbana, el Instituto
de Colonizacion Rural y la Junta Nacional de Turismo. La mayor parte de
las instituciones auténomas desarrollan su programa de actividades mediante
la ayuda directa, y en la mayoria de los casos casi total, que les proporciona
el Estado. De lo expuesto se infiere que las cantidades erogadas por el Esta-
do para esos fines son relativamente grandes y por ello se justifica hasta cierto
grado la agrupacién de esos desembolsos. Esta clasificacion, sin embargo, pre-
senta el inconveniente de la separacién necesaria de gastos de capital y gastos
corrientes, dentro del presupuesto general. Mas el inconveniente antes sefia-
lado puede corregirse al hacer la consolidacién del presupuesto general con los
prestipuestos especiales. , . _

La inclusion de los pagos para compra de equipo dentro del rubro de gas-
tos de capital es un tema de discusién entre tratadistas contemporédneos. Si
tomamos en consideracion la forma generalmente aceptada en qie se clasifican
los bienes, satisfactores de necesidades, podemos dudar sobre la inclusién del

. costo del equipo dentro de los gastos de capital. Como es sabido, los bienes

se dividen en bienes de consumo y bienes de capital. Dentro de Ia clasifica-

cién de bienes de consumo se mencionan las siguientes subdivisiones: a) bie-

nes de consumo directo o inmediato; &) bienes de consumo semi-duraderos, y
¢) bienes de consumo duraderos.. :

Si se incluye el costo de equiipo dentro de los gastos de capital es necesa-
rio que se agregue al costo de funcionamiento o gastos de operacién, como se
denomina en el presupuesto nuestro, los cargos por depreciacién de equipo.
Asimismo, debe incluirse como gasto de capital tinicamente el costo del equipo
que tenga una duracién mayor que la del periodo que cubra el presupuesto.

Para estar acorde con la clasificacién presentada por Taylor, el rubro de
gastos amparados bajo el titulo ‘““deuda ptiblica’’, muy bien pueden adicionarse
al rubro ‘“‘egresos que no representan gastos”.

Los grandes rubros que aparecen en nuestro presupuesto, comentados an-
teriormente, tienen su origen en la clasificacion especifica de gastos que se ha
adoptado, la cual consiste en determinar el gasto por su naturaleza u objeto.
Esa clasificacion presenta, sin embargo, cierta flexibilidad para armonizarla
con otra clasificacién que persiga fines de anélisis econémico. .

Nos hemos referido a grandes rasgos a la estructura de nuestro presupues-
to, en primer lugar, para relacionar la clasificacién presentada por Taylor con
la nuestra, y en segundo, para indicar en forma anticipada las posibilidades
que presta nuestra organizacién presupuestaria actual de determinar el equili-
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~ brio, superavit o déficit del presupuesto, a la luz de los conceptos modernos
de equilibrio presupuestario. ) : :

N

Antes de la gran depresién que se inicié en el segundo semestre de 1929
en Estados Unidos, el principio de equilibrio presupuestario habia llegado a
adquirir la categoria de dogma. Fué ese acontecimiento el que trajo como
consecuencia la paralizacién casi total de la actividad industrial y comercial,
un volumen de desocupacién nunca visto, que afecté a todos los paises del
mundo con economia monetaria, siendo los més dafiados aquellos paises que
capitaneaban la actividad industrial. Fue hasta entonces que el estadista, el
hombre de negocios y atin el hombre com@in y corriente, se dieron cuenta de
que un pais con economia de libre empresa no podia resistir el impacto de la

depresion si el Estado no tomaba la posicién de director o coordinador de la -
" actividad econdémica. ‘ '

Durante la primera administracién de Franklin D. Roosevelt, el gran esta-
dista norteamericano, se comenzaron a poner en prictica los principios teéri-
. cos expuestos por Lord Keynes acerca de los medios a usar para obtener la re-

“cuperacion de la actividad econémica. Como consecuencia de las medidas que
se tomaron para contrarrestar la depresién, la’ economia norteamericana fue
recuperandose poco a poco, aunque ho en forma completamente satisfactoria.

Se ha afirmado por ejemplo, que el programa de obras ptblicas, desarrollado
con el objeto de estimular la demanda de bienes de consumo, no fue lo sufi-
cientemente amplio como para que los efectos del “multiplicador” se hicieran -
sentir en la magnitud prevista. Al respecto, creemos que tal vez no se hicie-

ron modificaciones.a la estructura tributaria de aquel pafs de manera ade-
cuada. T "

Otro medio de accién_que se considera efectivo para los fm.es indicados es
el de subsidios directos alos desempleados por medio de instituciones como el
seguro social; pero fue alrededor de la mitad de la cuarta década del presente

siglo que se instituyé el seguro ‘social en el nivel del Gobierno Federal de
aquel pafs. : :

Desde que se hicieron sentir los rigores de aquella depresién es que vemos
aparecer en la literatura econémica y de finanzas pablicas, siguiendo el anli-
sis keynesiano, la politica fiscal anticiclica. Por ello nos referiremos, aunque
en forma breve, a los efectos de esa politica cuando se desea mantener un pre-

supuesto ‘en equilibrio.

A este punto de la discusién es conveniente mencionar que en la época ac-
‘tual ninglin entendido en politica.fiscal niega los efectos sobre el ingreso nacio-
nal, causados por medidas o reformas de orden tributario. 'L'al como afirma
Groves, (1) se han desarrollado dos teorias presupuestarias en relacién con el
mantenimiento de la ocupacién plena. A la que nos referiremos enseguida es
lo que Groves considera ser una adaptacion del principio ortodoxo de equilibrio

~del presupuesto al anilisis keynesiano en relaciéon con }a determinacién del in-

greso. Aunque no se deja de reconocer los efectos de la politica fiscal sobre el

_Ingreso total, se cree como compatible la existencia de un presupuesto en equi-
~librio. Y con ese criterio se afirma que para combatir una depresién lo acon-
sejable es aumentar las rentas y los gastos en una cuantia igual; y que en caso
de inflacién habrd que hacerse lo contrario, es decir, disminuir rentas y gastos
"en igual proporcion. - : :

Estudiosos de finanzas ptblicas han determinado ‘que el efecto multiplica-
dor de un presupuesto en equilibrio es la unidad. Como la politica fiscal anti-
ciclica tiene por objeto mantener un alto nivel de ocupacion, y la actividad
econémica de un pais se mide o determina entre otras formas, por medio del
instrumento estadistico denominado “producto nacional bruto” —que es el

- valor de mercado de bienes y servicios producidos en un pais durante un pe-
riodo determinado— para establecer la cantidad de dinero que se necesita a
fin de que la economia del pais aleance el nivel de ocupacion deseado, se efec-
tha una comparacién entre el producto nacional bruto correspondiente a la

(1) Groves, 0b. cit, pagina 553.
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ocupacién plena y el que se determine en el periodo de depresién; la diferencia-
ser4 lo que necesita inyectar a la economia para lograr la recuperacién. Pode-
mos suponer, a guisa de ejemplo que el producto nacional bruto de nuestro pais
en periodo de ocupacién plena es de 1,600 millones de colones y que durante
una depresién ha bajado a 1,500. La diferencia entre esas dos cantidades es
de 100 millones de colones. Si en el periodo de depresién el presupuesto de la
nacion alecanza la suma de 150 millones de colones, para aleanzar u obtener la
cifra primeramente citada, y habida cuenta de que se mantiene el principio de
equilibrio del presupuesto, es necesario aumentar los recursos corrientes y los
gastos del Estado en 100 millones de colones.

Cuando se afirma que el efecto “multiplicador’ de los gastos de un presu-
puesto en equilibrio es la unidad, se parte de la premisa de que el efecto ex-
pansionista del aumente de los gastos no ocasione una redistribucién en el
ingreso, es decir, que la porcién de dinero que se sustrae de la circulacién
mediante el aumento en los impuestos, provenga de individuos que tienen la
misma propensién marginal a consumir o ahorrar que la de los que resulten
beneficiarios con el aumento de los gastos;.pero si los contribuyentes que
pagan el aumento de los ingresos del gobierno tiener una mayor propensién a "
ahorrar o una menor .propensiéon a consumir que los que reciben el aumento
de los gastos ptblicos, el efecto multiplicador ya no sera la unidad sino mayor
que la misma. En este caso se dice que el presupuesto tiene un caracter pro-
gresivo. En caso contrario, cuando los recipientes del aumento del gasto tie-
nen una mayor propensién a ahorrar que los individuos afectados con el au-
mento en las contribuciones, el efecto “multiplicador’” del gasto ser4d menor
que la unidad y entonces se habla de un presupuesto regresivo.

Al aseverar que el aumento en los gastos de un presupuesto balanceado
tiene un efecto “multiplicador’’ igual a la unidad, se hace abstraccién del he-
cho de que tal efecto no se produce de inmediato, sino que ocurre un periodo
en el cual se gesta el efecto ‘“‘multiplicador”, es decir, existe una retardacién
entre la causa —el aumento en el presupuesto—, y el efecto —el aumento en
la misma proporcién del producto nacional bruto—. Al final de un determi-
na,((iio nGmero de periodos es probable que se cumpla la aseveracion antes apun-
tada. o

- Muchos autores opinan que para obtener resultzdos satisfactorios en el
desarrollo de una politica fiscal de fomento econémico, o anticiclica, cuando
se'trata de levantar la actividad econémica de lo profundo de una depresién
de grandes proporciones, lo acensejable es hacer uso del erédito pablico, en lugar
de balancear el presupuesto con un aumento de recursos corrientes, tomando en
consideracién algunos efectos negativos de un aumento en la tributacién. Otros,
cuando se trata de depresiones menos severas, estdn de acuerdo en que puede
aplicarse el principio de equilibrio presupuestario, aumentando impuestos y
gastos, pero hasta que el ingreso nacional haya subido. Para ello es necesario
que como medida inicial se financie el aumento original del gasto ptiblico con
el producto de préstamos, para que una vez iniciado el impulso expansionista,
se haga uso de presupuestos balanceados en los periodos subsiguientes.

El principio del equilibrio presupuestario es, como afirmamos al principio
deeste breve estudio, objeto de discusién por parte de tratadistas de finanzas
ptblicas, de politicos y atin de hombres poco versados en la materia. En de-
fensa de ese principio se han presentado y se presentan muchos argumentos,
entre los cuales pueden citarse: a) los gobiernos no deben dejar cargas a las
futuras generaciones y por lo tanto deben ejercitarse presupuestos en equilibrio,
v b) estos presupuestos garantizan més el orden financiero, por cuanto que los
gastos limitados a los recursos corrientes del Estado, los desembolsos se efec-
tGan con prudencia y con economia, tratando de satisfacer el mayor ntimero
de necesidades ptblicas al mas bajo costo.

El primer argumento es rebatido con muchas razones de peso y que deben
considerarse cuidadosamente. En primer lugar, el origen de la deuda ptblica,
por lo menos en los paises altamente desarrollados, se encuentra en el financia-
miento de las guerras, las cuales consumen enormes cantidades de recursos.
Como todo pais beligerante persigue la victoria a toda costa, tiene que recurrir
a todos los medios necesarios para alcanzar esa meta. De ahi que el financia-
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miento de la guerra, especialmente la guerra moderna, sea tan costoso, que los .

recursos corrientes del Estado no .son suficientes para ese objeto. Es cierto
que muchos gobiernos aumentan las tasas de los impuestos hasta el limite
—aconsejado por las condiciones econémicas de cada pais—, con el doble objeto
de frenar la inflacién, reduciendo el poder de compra de los ciudadanes, y a
manera de una contribucién obligatoria a la guerra, para aquellos que no ex-
ponen sus vidas en el frente de batalla. - :

Cuando el Estado contrae -una deuda para llevar a cabo obras de gran
magnitud que benefician directa o indirectamente la economia del pais, la exis-
tencia de la deuda pablica se justifica, pues las generaciones futuras también
gozarédn de los beneficios que esas obras proporcionan. Los gastos deficitarios
sirven, en pafses econémicamente desarrollados, para levantar el nivel de acti-
- vidad en periodos de depresién; y en los paises poco desarrollados, para hacer
efectivo un amplio programa de fomento econémico. :

Ademés, si la deuda phblica es interna, ésta no constituye una carga para
las generaciones futuras, come algunos afirman, pues la amortizacién de la
deuda y el pago de intereses s6lo debe considerarse como una transferencia de
fondos entre los contribuyentes y los tenedores de los titulos representativos
de la deuda. Desde el punto de vista nacional, pues, la existencia de la deuda
pablica interna no grava a las generaciones futuras. En cambio, a nuestro mo-
do de ver, el costo de tales obras se distribuye méas equitativamente, puesto
que se afecta a un mayor ntimero de individuos, siendo la carga tributaria me-
nor para ese fin especifico. En este caso el principie del minimo sacrificio se
pone en practica.

El segundo argumento en favor.del principio que se comenta es mucho
menos valido. En primer lugar, puede existir desorden financiero ya sea con
un presupuesto en equilibrio o con un presupuesto deficitario, si desorden
financiero quiere indicar una mala utilizacién del gasto ptblico. El desorden
financiero depende de la moralidad  de los funcionarios ptblicos, en algunos
casos; pero en la mayoria, depende de una deficiente organizacién administra-
" tiva, que contribuye o propicia los malos manejos de los fondos publicos.

En segundo lugar, el principio de equilibrio presupuestario no tiene ya la con-
. hotacién gimple y llana ‘de ‘igualdad o balance entre los ingresos y gastos del
Estado, sino que entre recursos corrientes y gastos corrientes, dejando fuera
del concepto de gasto o desembolso corriente, aquella parte que se destina a
formar el capital del Estado. Esos desembolsos llamados gastos de capital.
pueden perfectamente financiarse con el producto de préstamos del Estado.
Asi lo afirman la mayoria de tratadistas de finanzas pablicas contemporineos,
entre quienes como Kenyan E. Poole, (1) afirma, al referirse a las diferentes
fuentes de recursos de que puede hacer uso el Estado, que el criterio tradicio-.
nalmente aceptado como correcto de finanzas ptiblicas, del equilibrio del pre-
stipuesto, toma en consideracién el hecho de que cierto proyectos, por ejemplo
desembolsos o gastos de capital de gran cuantia, y las guerras, pueden ser
financiadas legitimamente mediante préstamos, los cuales serdn amortizados
gradualmente en el curso de un niimero més o menos grande de afios.

Desde que se inici6 la llamada ‘“revolucién keynesiana’’, se hace hincapié
en la intervencién que el Estado debe mantener en la vida econdémica de un
pals, hasta tanto.no interfiera con la actividad desarrollada por la empresa
privada, pues el papel que desempefia el Estado en este caso es el de comple-
mentar o de llenar la “brecha’ o el “hueco” que deja la'empresa privada en
el desarrollo de sus actividades. Esa intervencién del Estado tiende a hacer
menos violentas y severas las variaciones del ciclo econémico. -

Se habla de una politica de gastos compensatorios, de una estructura
presupuestaria que sea lo suficientemente flexible para adaptarse a las varia-
" ciones del ciclo econémico, con un sistema tributario eminentemente progre-
sivo que autométicamente contrarreste los periodos de inflacién, y ayude a
levantar el nivel de actividad econémica en periodos de depresién; en fin, se

" (1) Poole. Kenyan E., Fiscal Policies and the American Ecomomy. (Prentice Hall, Ine., New York, 1851),
péginas 14.15. ~ N
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recomienda ejecutar presupuestos con superavitsen periodos de auge, y presu-
puestos deficitarios en periodos depresivos. .

- Es claro que en periodos de auge la empresa privada aumenta sus activi- |
dades; es decir, el sector privado lleva a cabo mayores transacciones comer-
- ciales; existen mayores posibilidades de empleo, y es recomendable que el
- Estado contribuya a frenar la inflacién, mediante una reduccién en los gastos,
lo que trae como consecuencia la obtencién de un superdvit. En cambio, en
- periodos de depresion decae la actividad privada a tal grado que se hace
necesario que el Estado aumente sus gastos sin un aumento correlativo en sus
ingresos, razon por la cual se recomienda ejecutar presupuestos deficitarios.

Algunos de los autores que corresponden a esta linea de pensamiento, a
esta escuela, afirman que no hay ninguna razén" para ‘que los presupuestos
estén equilibrados durante periodos de un afio, ‘si tal politica anticiclica, o
de fomento econémico, ha de llevarse a cabo; y estdn de acuerdo en que el
equilibrio del presupuesto debe referirse a perfodos més largos, especialmente
a aquellos periodos que concuerden con la duracién del cielo. - -

8i como declara Poole, (1) existe una ‘‘tendencia persistente-hacia la sub-
inversién”’ y el Estado, en su caricter de director de la actividad econémica, ha
asumido la atribucién de mantener un alto nivel de empleo, estamos de acuer-
do en que la prictica del principio de-equilibrio presupuestario no tiene validez
¥ esta en contradiccién con los principios y fines de aquella politica, -pues es
necesario utilizar el exceso de ahorros, mediante préstamos del Estado, en in-
versiones que garanticen el cumplimiento de aquellos fines, es decir, que el
Estado debe llenar la deficiencia de inversién dela empresa privada, o més
ampliamente dicho, del sector privado. :

B—Derecho Constitucional Salvadorefio y el: Equilibrio Presupuestario.

Bajo este titulo trataremos de analizar, aunque en forma breve, los prin-
cipios constitucionales en vigencia a partir de 1886, que se relacionan con el
equilibrio del presupuesto. Hemos escogido el perfodo indicado, porque la -
Constitucién Politica de 1836 estuvo en vigencia durante 53 afios v los ltimos
afios de este periodo serén objeto de estudio en lo referente a la politica fiscal

desarrollada por el Estado. .

El Derecho Publico o Constitucional, tal como lo define Garcia Maynez;
“es el conjunto de normas relativas a la estructura fundamental del Estado,.
a las funciones de sus Organos y a las relaciones de ertos entre si y con los
particulares”. (2) Sin entrar en discusiones de caricter juridico, pues no es la
ciencia juridica nuestro objeto de estudio y tampoco nuestra especialidad, he-
mos querido traer a cuentas la definicién antes mencionada, con el timico obje- -
’cof de aclarar conceptos, de indicar en forma simple a lo que nos vamos a
referir. . : :

Generalmente se llama Constitucién tanto a la estructura fundamental
del Estado, como al conjunto de normas que determinan dicha estructura. Co-
mo es sabido, la Constitucién consta de dos partes: una que se llama “dogméa-
tica”, que comprende la declaracién de principios y garantias individuales, y
la otra que se denomina “orgénica” y esti relacionada con la organizacion
y funciones de los Poderes y del Estado en general. :

Cuando las constituciones son rigidas, es decir, que para reformarlas es ne~
cesario que se elijan congresos constituyentes con ese objeto, como ocurre con
nuestra Constitucién y las de los demés pafses hispanoamericanos, parece que
existe la tendencia de exigir el cumplimiento de algunos principios, mediante
la inclusién en las mismas constituciones, de normas juridicas lo suficiente-
mente detalladas, cuando se trata de determinar las funciones especificas de
los diferentes organismos del Estado. Asimismo se incluyen todos aquellos -
principios que aunque no comunes 4 las demés constituciones, los cuerpos le-
(1) Poole, 0b. ¢it . pagina 15,

(2) Gﬁar_cm 1hggyuez, Bduardo, Introduccién al Estudio dei Derecho, (Editorial Porrie,.S.. A., México, D. F.),
pagina . o ~
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gislativos consideran bésicos y que por lo tanto deben aparecer en la Ley fun-
- damental del Estade. Tal creemos es el caso de que, de un tiempo a esta par-
te, aparezca en nuestra Carta Magna, como principio constitucional, el del
equilibrio del presupuesto. ' .

a—Constitucié_n Politica de 1886.

En el Cédigo Politico de 1886 no encontramos ninguna disposicién que ex-
presamente enuncie el principio del equilibrio del presupuesto. Sin embargo,
creemos que de acuerdo con las disposiciones contenidas en el articulo 180 de
dicha Constitucién, podia consignarse el mencionado principio en la ley secun-
daria respectiva. Tal articulo dice asi: : :

. “Ninguna suma podré extraerse del Tesoro, pagarse o abonarse, sino en
virtud de designacién previa de la ley.”

“La ley determinar4 las entradas y los gastos de la Nacién. De cualquier
cantidad exigida o invertida contra el tenor expreso de ella, sera responsable
el que ordene la exaccién o el gasto indebido; también lo seri el ejecutor si no
prueba su inculpabilidad”.

De acuerdo con el precepto constitucional antes transcrito, “la ley
determinara las entradas y los gastos de la Nacién”. Esa ley es lo que
actualmente conoeemos por el nombre de “Ley del Presupuesto General”’ y es
en ésta o en una Ley Organica de Presupuestos, en la que podria haberse
instituido el principio del equilibrio del Presupuesto.. .

Para el control del gasto ptblico, el articulo que se comenta indica que es
una ley secundaria la que determinaré los requisitos o procedimientos para
hacer uso de los fondos ptiblicos. :

A pesar de la existencia del principio constitucional antes indicado, no fué
sino hasta en 1930 que se promulgaron dos leyes de caracter fiscal, relaciona-
das especificamente con el presupuesto: la Ley Organica de Presupuestos y la

Ley de la Auditoria General de la Reptblica, siendo la primera ley la que
contemplaba disposiciones acerca de la preparacién, ejecucién y liquidacién
del presupuesto; y la segunda, establecia por primera vez la importante

. funcion del control preventivo de la ejecucién del presupuesto.

Antes de la creacién de la Auditoria General de la Reptblica, existia el
Tribunal Superior de Cuentas, creado por su Ley Orgénica de 1919,.siendo su
funcién principal la glosa de cuentas de funcionarios manejadores de fondos
publicos. Refiriéndose al periodo anterior a 1930, el doctor Vasquez afirma:
(1) “El estado de la Contabilidad Pablica era lamentable. Era imposible
determinar si los Ministros se habian cefiido estrictamente al presupuesto
autorizado por la Asamblea. No habian verdaderas cuentas del presupuesto.
Los desfalcos y malversaciones eran frecuentes. Kl déficit del presupuesto
. era crénico. El control ejercido por el Tribunal Superior de Cuentas era
ineficaz por estar muy mal organizado”. .

Las aseveraciones mencionadas anteriormente confirman que antes del

“aflo citado no existian leyes ni organismos adecuados que desarrollaran y

pusieran en practica las disposiciones contenidas en el articulo de la Constitu-
cién de 1886 anteriormente mencionado.

En 1935 se cre6 la Comisién de Reformas a la Administracién Financiera,
la cual presentd varios proyectos de leyes de caricter fiscal y recomendacio-
nes sobre ‘““una serie de disposiciones de caracter econdémico y financiero, que
consideré fundamentales (dicha Comisién) para darle consistencia a las refor-
mas de 1930 y a las que se verificaran en el porvenir y que deberian figurar en
la nueva Constitucién.” (2) '

b——ConstituciEin Politica de 1939. @)

En vista de la experiencia habida en épocas anteriores a esta fecha en
-cuanto a administracion se refiere, y tomando en consideraciéon probablemente

(1) Vasquez, Juan Brnesto, ob. eit., pp. 112/113,
(2) Idem, phgina 122, -
(3) Diario Oficial del Gobierno de El Salvador de! 30 de Bnero de 1939.
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las recomendaciones hechas por la Comisién de Reformas antes aludida, obser-
vamos que en el Titulo XII —Hacienda Ptblica Nacional de la Constitucién
Politica-de 1939—, aparecen disposiciones especificas acerca del presupuesto y
"_del principio-de equilibrio presupuestario. Por ejemplo el articulo 1563 de esa
Constitucion dice: . g - o
~~ . “R] Presupuesto General contendré todas las entradas y gastos de la Na-
" -cién para cada afio. Sin embargo, las instituciones y empresas que ‘gocen o
" gozaren de autonomia, podran regirse por presupuestos especiales aprobados
_por el Poder Legislativo.” : - - : ’

“En la Ley de presupuesto se autorizars el monto de la Deuda Flotante
en que el Gobierno podrs incurrir durante el afio de que se trate, para reme-
diar deficiencias temporales de ingresos; deuda que debera cubrirse en el mis-
mo ejercicio y no podré exceder del diez por ciento de las rentas estimadas
para el afio.” - i .

. “Una ley especial establecer4 todo lo concernienté a la preparacién, vota-
" cién, ejecucion y liquidaci6n de los presupuestos.” :

El ineciso primero del articulo antes mencionado hace referencia a los prin-
cipios de universalidad, unidad y anualidad. El principio de universalidad se
legaliza por medio de la disposicién citada, por cuanto que ordena que el pre-
supuesto debe contener todas lag entradas y gastos de la Nacién, ordenando al
mismo tiempo la practica del principio de unidad, puesto que conteniendo to-
dos los ingresos y gastos, el presupuesto se formula en un solo documento. Sin
embargo, esta disposicion otorga facultad para que instituciones o empresas
que gocen de autonomia puedan regirse por presupuestos especiales.

En el caso de nuestro sistema de presupuestos, la unidad del presupuesto
existe en el fondo, aunque no propiamente en la forma, pues en el Presupuesto
General se incluyen todos los ingresos ordinarios, provenientes de impuestos,
tasas, derechos, etc., y todos los egresos que el Estado necesita para atender
al cumplimiento de sus fines. Si bien es cierto que existen presupuestos espe-'
ciales, también es cierto que los gastos de estos Gltimos en la mayoria de los
casos son financiados con el producto de los subsidios-que otorga el Estado
mediante la autorizacién de las correspondientes asignaciones en el Presu-
puesto General. Podria afirmarse asimismo que el prinecipio de unidad se
rompe, pues existen presupuestos extraordinarios, autorizados por la Consti-
tueion Politica de 1939. Creemos que si el principio de unidad persigue como .
finalidad la facil ‘determinacién de la situacién de un presupuesto dado, me-
diante la comparacién de los ingresos y egresos expresados en un solo docu-
mento, y este principio se analiza a la luz de las teorias modernas acerca del
equilibrio del presupuesto, la existencia de presupuestos extraordinarios tam-
poco quebranta el principio de unidad, por cuanto que éstos registran gastos
excepcionales que necesariamente tienen que ser financiados con recursos de
la misma indole, es decir, haciendo uso de empréstitos. _ - -

- En la Constitucién que comentamos ahora, en el Articulo 154, se estable-
ce: “El Poder Ejecutivo, por medio del Ramo respectivo, tendri la direccién
de las finanzas generales de la Replblica y estard especialmente obligado a
conservar el equilibrio del Presupuesto”. -

Por primera vez en la historia del derecho constitucional salvadorefio-
aparece una -disposicién que enfiticamente obligue al Poder Ejecutivo a con-
servar el equilibrio presupuestario. : -

Entendemos que la- disposicién antes mencionda es un producto. de la
ideologia del gobierno de aquella época, de las dificultades que esté mismo
gobierno confrontd durante la depresion de esa década, relacicnadas con el
servicio de la deuda ptblica, y con el objeto de instituir el principio del equi-
librio presupuestario como un mandato constitucional, pues sin duda alguna
se kc):lqnsideré tal principio como fundamental para el buen manejo de la cosa
plblica. : - :

En péginasposterioreé nos referiremos con algtin detalle a la 'posicién del
gobierno de aquella época frente a la existencia del Empréstito Nacional de



1922. Por el momento haremos algunos comentarlos alo establecldo por el
inciso tercero del Articulo 155 de la misma Constitucién, que textualmente.
dice: ‘““Tampoco podri comprometerse, autorizarse o aprobarse ningin gasto
8i no es con cargo a un crédito presupuesto._ - S6lo podran comprometerse fon-
dos de ejercicios futuros, con autorizacién legislativa, por medio de presupuesto -
.. extraordinario, para la adquisicién o construccién de obras de interés pblico: -
‘0 admlmstratxvo, 0 para la consohdaclon 0 conversmn de la Deuda Nac1onal”

Esta disposicién constltuye, segun nuestro entender, una excepcibn al pre-

- cepto - constitucional que se refiere al equilibrio presupuestario, puesto que - -

" determina los ¢asos en que si pueden comprometerse fondos de ejercicios fis-

- cales futuros. Es claro que la forma de comprometer estos fondos "consiste en -
la contratacién de empréstitos. Puede observarse que el principio constitu- -
cional antes citado, modifica el concepto -de equilibrio del presupuesto de la
escuela liberal, ajustdndolo a la tesis de expositores contemporineos, cuando
se ‘giata de financiar ebras de gran magmtud o de la consohdacmn de la deuda
plblica _

» )—Constztuczon Polztzca de 1945. .

: Durante el afio de 1945 Ia Asamblea Nacional Constituyente, por medlo
del Decreto ntimero 251, da vigencia a la Constitucién Politica de 1886, pero
al propio tiempo le introduce varias enmiendas. Una de ellas és la que se re-
fiere al Titulo X1, —Hacienda Pablica—, cuyas dlspOsiciones son iguales a las
correspondientes de la Constitucién Politica de 1939, razém por la cual nos
abstenemos de hacer comentamos al respecto.

d)—Constztuczon Politica de 1950 (1)

En el Titulo VIII,—Hacienda Ptiblica, —de nuestra Carta Magna, actual
mente en vigencia. se desarrollan todos los principios que se refieren al manejo
de las finanzas del Estado, en forma, mé.s ‘amplia que las Constituciones Poh-
ticas anteriores. : . .

.7 Se reconoce el prlnclplo de umversahdad cuando se establece (artlculo 122)
lo s1gu1ente - ““El Presupuesto General del Estado contendrd, para cada ejer-
cicio fiscal, la estimaeién-de todos los ingresos que se espera perc1b1x‘ de con-
formidad con las leyes vigentes a la fecha en que sea votado, asi'como la
autorizacién de todas las erogaciones que se juzgue convenientes para reali-
zar los fines del Estado.” Ei principio de universalidad se reafirma-en el ar-
ticulo 120 de la misma Constitucién, el cual establece que ““todos los ingresos .
de la Hacienda Pblica formardn un solo fondo que estari afecto de manera
general a las necesidades y obligaciones del Estado.” Segiin las disposiciones.
transcritas aparece, por una parte, que el presupuesto se formule en un solo
documento, y por la otra, que tanto los ingresos y los gastos se consignen sin
" deducciones, caracteristicas que corresponden a la unidad y universalidad de’
“los presupuestos. Sin embargo, al igual que en la Constitucién de 1939, se de-
. termina que las instituciones y empresas estatales se regiran por presupuesto

especial, v, adem4s, las entidades costeadas con fondos del Erario o que perci-
ban subvencién del mismo Estado, excepeién hecha de las instituciones de cré-
dito. Estas disposiciones que aparecen contenidas en el inciso.cuarto del ar-
ticulo 122 antes mencionado, pueden hacer dudar de que no se practica el prin-
cipio de unidad. Sin embargo como lo hicimos notar anteriormente, es sola-
mente en la forma que se quebranta el principio de unidad, puesen la casi -
totalidad de los casos los recursos de las instituciones o empresas estatales pro- -
vienen-de subsidios o subvenciones otorgadas por el Estado a través del pre-
supuesto general. . .

En la Constitucién Politica de 1950 ya no aparece el principio de equili-
brio presupuestario como un fin Gltimo, ya no ostenta la rigidez del concepto
de la escuela liberal, de que los gastos deben limitarse a los recursos indispen-
sables para mantener al Estado en marcha, con una intervencion minima en la
actividad econémica del pais. En esa Constltumon Politica el prmc1p10 del

¢1)- Dierio Oﬁcial del Gobierno de El Salvador del 8 de Septiembre de 1950, '
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equilibrio del Presupuesto se encuentra condicionado, seglin se desprende del -
articulo 128 de la misma Constitucién que dice: “El Poder Ejecutivo, en'el
Ramo correspondiente, tendri la direccién de las finanzas pGblicas y estara
especialmente obligado a conservar el equilibrio del Presupuesto, hasta donde -
sea compatible con el cumplimiento de los fines del Estado”.

Las disposiciones del articulo mencionado anteriormente ponen en claro que
el mantenimiento del equilibrio del Presupuesto es obligacién del Poder Ejecu-~
tivo, hasta tanto no interfiera con la realizacién de los maltiples fines del Estado.
Y el ntmero 179 del articulo 46 de la misma Constitucién que trata de las
atribuciones de la Asamblea Legislativa, sefiala que al decretarse el Presupues-
to General, el Cuerpo Legislativo debera distribuir el monto de los recursos
del Estado en tal forma que se atienda preferentemente al financiamiento de
los gastos relacionados con la cultura, la salud ptblica y asistencia social, la
administracién de justicia y la policia. Estas, pudiéramos decir, son las funcio-_
nes tradicionales del Estado; pero como hemos afirmado anteriormente las
funciones del Estado son mucho més. Y nuestro derecho constitucional no se
ha quedado a la zaga de esas teorias, puesto que no sé6lo ha reconocido que por
encima de un principio tradicional, como es el del equilibrio del Presupuesto,
se encuentra el bienestar de la.colectividad, sino que expresamente lo informa .
en el articulo 135 cuando dice: ‘“El régimen econémico debe responder esen-
cialmente a principios de justicia social, que tienden a asegurar a todos los

habitantes del pais una existencia digna del sér humano”. )

Estimamos que la disposicién relativa al equilibrio del presupuesto es lo
suficientemente amplia como para que el gobierno pueda seguir una politica
fiscal anticiclica o de fomento econémico cuando fuere necesario. Esta supo-
sicién creemos confirmarla con la disposicién Gltimamente citada, pues, seglin
se desprende de sus términos, se trata de asegurar a los conciudadanos un nivel
de vida digno, y para alcanzar esa meta, preciso es que el Estado tome la po-
sicién de verdadero rector de la vida econémica del pais, para lo cual en mu-.
chos casos habra de necesitar mayores recursos de los que ordinariamente
posee, vale decir, que el Estado tendra que recurrir al crédito pblico en casos
. Justificados. T

También la Constitucién de 1950, en su Articulo 125, establece disposicio-
nes idénticas a las del Articulo 155 de la Constitucién de 19389, en lo que se
refiere a la votacion de presupuestos extraordinarios para obras ptiblicas de
gran magnitud y para la consolidacién de la deuda ptiblica.

En los comentarios anteriores hemos presentado una breve glosa de las
digposiciones que se relacionan con el presupuesto o con el prineipio de equili-
brio presupuestario, en la creencia de que para.los fines de este trabajo tal

anélisis es suficiente.
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Ii— POLITICA FISCAL DE EL SALVADOR EN RELACION CON EL

EQUILIBRIO-PRESUPUESTARIO

Para el andlisis del tema antes indicado hemos escogido el periodo com-

prendido entre el afio de 1927 y el afio de 1954, porque consideramos que es un
periodo lo suficientemente largo para observar los criterios que los gobiernos
correspondientes han sustentado acerca del equilibrio del presupuesto, anali-
zando la gestién financiera respectiva. Trataremos, en lo posible, referirnos
a cada periodo que corresponda a una administracién. -

El anélisis del pei‘iodo antes mencionado también nos brinda la oportuni-

dad de observar las repercusiones sufridas por la economia de nuestro pais en
relacién con las variaciones ciclicas ocurridas en paises industrializados y a los
cuales nuestro pais se encuentra intimamente ligado por medio del comercio
internacional. Es claro que esas varlacmnes ciclicas se reflejan en el monto de
los presupuestos del gobierno.

A manera de aclaracién es conveniente mencionar que en la mayor parte

del periodo que se analiza se ha seguido la préctica de incluir dentro de los re-
cursos corrientes del Estado a dos elementos: a) el superavit inicial, en casé de
que exista, ¥ los ingresos percibidos durante el ejercicio fiscal. Cuando sola-
mente se comparan ingresos y egresos, se obtiene un superavit o déficit del
ejercicio fiscal, pero no del presupuesto. : .

En los primeros afios del periodo que analizamos existia una deuda flotan~

te 0 deuda a corto plazo, ademds de la deada externa consolidada. Tal deuda
tenia su origen en las deficiencias temporales de ingresos, para hacer frente a
las obligaciones corrientes del Estado, como son: sue]dos, jornales y el valor de
mercaderias rembldas por el mismo.

A—Periodo 1927 - 1930 (1)

Al leer las Memorias de la Gestién Hacendaria correspondiente al periode

~1927 - 1930 nos damos cuenta del deseo del gobierno de esa época de mantener

el

equilibrio del presupuesto. Se afirma entre otras cosas que la ‘labor

hacendaria se éncamina hacia la “rehabilitacién financiera, mediante el
balance de los presupuestos futuros, por la eliminacién de los déficits originados
de anteriores.ejercieios fiscales”. (2)

Cuando se explanan los propdésitos del gobierno en relaclon con la politica

ﬁscal que el mismo gobierno intenta seguir se dice lo 51gu1ente. “La restaura-

_cién del equ111br10 de los presupuestos es esencial y condicién previa para toda
“innovacién fundamental”. (3)

* Se habla asimismo de un nivel real y mateméatico entre ingresos y egresos,

y ademés, de la cancelacién del déficit anterior.. Sin embargo, al analizar los
resultados de la gestién financiera del periodo que comentamos, y si aplicamos

el concepto de equilibrio presupuestario antes expresado, observamos que la
realidad fue diferente.

(1)
2)

@)

Los datos correspondientes a este pertodo han sido tomados de las Memorlas del Ramo de Hacienda corres-
pondientes.

Memoria de la Gestién Administrativa y Econémiea-Financiera, realizada durante el afio civil de 1927, ete.,
phgina 16,

Ildem, pigina 22,



Presentamos a continuacién el resultado "de los ejercicios fiscales que

comienzan en julio y terminan en junio de cada uno de los afios de 1926 a '

1930, asi: »
Ejercicio Fiscal -  Ingresos "Egresos Superavit Déficit
(miles de colones)
1926-1927 21,444.3 . 23,847.1 e 2,402.8
1927-1928 22,4925 . 252766 ... 2,784.1
1928-1929 27,0019 | 28,307.6 1,305.7
1929-1930 24,618.0 27,0714 Ceereeteene 2,353.4

Si como manifestamos anteriormente, el concepto de equilibrio del
presupuesto es la nivelacién de ingresos y egresos, sin tomar en cuenta que en
los egresos se incluyen gastos relativos al servicio de la deuda, se llega a la
conclusién de que, pese a las declaraciones hechas sobre la restauracién del
equilibrio del presupuesto, no se alcanzé esa meta, y, al contrario, todos los
ejercicios antes mencionados fueron liquidados con déficit. Mas, con solo
deducir los pagos por amortizacién de la deuda piblica y pago de intereses del
total de egresos, se obtienen resultados muy diferentes. Ksto, sin deduecir
también los gastos de capital que se'efectuaron en ese periodo, por no haber
encontrado la informacién necesaria para su determinacion.

Encontramos en la Memoria de la Gestién de Hacienda, Crédito pablico,
Industria y Comercio del afio de 1930, cifras que se refieren a los ingresos y
egresos correspondientes a los afios de 1927 a 1930, ambos inclusive, que pone
en evidencia lo afirmado en el parrafo anterior. Aun cuando los ejercicios fis-
cales no correspondian en esa época al afie civil, estimamos que las cifras da-
das son lo suficientemente veraces cuando se trata de un arreglo de los ingresos
y egresos por afios civiles. Segln las cifras que daremos después se establecen
los siguientes datos: -

(miles de colones)

Rentas recaudadas durante los afios de 1927 a 1930.......... . 94,172.8

Gastos efectuados durante el mismo periodo, sin incluir
amortizacion de la deuda ni pago de intereses........ teeeens - 67,630.8
Diferencia. ... .vveeveeinneviiemnneiinaiiiiiiiniies e veeer 26,5420

En el caso de que no hubiera existido obligacién de amortizar la deuda

plblica y atender al pago de intereses, y que los gastos se hubiesen mantenido.

al ritmo indicado en las cifras anteriores, el resultado que se obtiene es un su~

peravit de considerable magnitud. Y ese resultado es v4lido de acuerdo con

la tesis sustentada por Taylor, citada anteriormente.

Durante el mismo periodo los ingresos y pagos por préstamds fueron los
siguientes: C .

(miles de colones)

Ingresos provenientes de préstamos ..... feiereciatienineineneneneens 0,949.8

Amortizacion de capital y pago de intereses............ Voeersrene 29,803.6

Excedente de los pagos sobre los ingesos, por concepto de .
préstamos.......... PO et etevienneiitenenie 28,858.8

Las cifras anteriores también nos indican que se recurri6 al crédito ptiblico
de seguro para cumplir con el pago de obligaciones contraidas en afios ante-
riores. Ademds de la cantidad de 29.803,600 colones que aparecen como
gastos relacionados con el servicio de la deuda, aparece que se hicieron pagos
denominados ‘“Egresos Varios — Amortizacién de Contratos de Préstamos’’,
por la suma de 3.063,400 colones, lo que viene a aumentar considerablemente
los pagos en concepto de amortizacién y pago de intereses.
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Las cifras anteriores, excepto la de 3.063,400 colones, las hemos tomado
del siguiente cuadro: (1) .

INGRESOS : EGRESOS
Afio ‘Rentas Prestamog ‘Total Gastos C.Pablico Total

" ‘¢miles de colones)

1927  20,514.5  2,350.0  22,864.5 15,994.8 5,804.7  21,799.5
1928  25,546.83 1,250.0 26 796.3 17,190.8 8,176.6  25,367.3
1929 26,147.1 1,072.2 27 219.3 18,498.2 - 8,726.0  27,219.2
1930  21,964.9 1,277.6 23,242.5 15,952.0 7,096.4  23,048.4

Total 94,172.8  5,949.8 100,122.6  67,630.8  29,803.6  97,434.4

De las cifras dadas en el cuadro anterior, se desprende que en los cuatro
afios citados, e] monto de rentas o recursos corrientes del Estado fueron mayo-
res que los gastos corrientes del mismo; lo que indica que en todo ese periodo
el presupuesto no s6lo estaba balanceado sino que se obtuvo superdvit anual-
mente, de acuerdo con el nuevo concepto de equilibrio presupuestario.

Al analizar el movimiento de ingresos y egresos por ejercicios fiscales y no
por afios civiles, se-observan dos hechos importantes: @) que los ingresos siguie~
ron un ritmo ascendente hasta alcanzar mas de veintisiete millones de colones
en el ejercicio de 1928-1929, disminuyendo més de dos millones y medio de co-
lones en el ejercicio fiseal 81gu1ente y b) que el gasto pGblico creci6 en armo~ .
nia con el aumento de las rentas ﬁscales

Como no encontramos en los documentos que hemos tenido oportunidad
de consultar ninguna informacién referente a- una reforma substancial de la
estructura tributaria del pafs, se deduee que el aumento operado en las rentas
fiscales obedecié directamente &l auge econdémico de aquella época, cuya ter-
minacién coineidié con la crisis econémica mundial de 1929. Asimismo, esti-
mamos que el aumento en el gasto phblico, correlativo aunque no proporcio-
nal, ocurrido en la misma época, al aumento de los ingresos ptblicos, demues-
tra que la politica fiscal relacionada con el gasto phablico estaba acorde, hasta
cierto punto, con las normas trazadas por el gobierno respectivo, de restaurar
el equilibrio del presupuesto, y al propio tiempo, utilizar los aumentos de in-
gresos para el desarrollo de las actividades del Estado.

No hemos intentado hacer un anilisis de la utilizacién del gasto publico,
en primer lugar, porque no contamos con la informacién necesaria; y en segun-
do lugar, porque estimamos que ese tema esté fuera del marco de nuestro es--
tudio. Sin embargo, creemos oportuno transcribir el siguiente parrafo que esti
relacionado con el aumento en el gasto pablico: ‘““No debe extrafiar a quienes
tengan conocimiento de nuestra vida pablica el hecho de que el Estado gaste
la totalidad de, sus rentas, porque ello se explica por el progreso creciente de
sus instituciones, que demanda inversiones nuevas de dineros indispensables
_para hacerle frente a las exigencias del desarrollo nacional proplo de la natura-
leza Juveml de nuestra organizacién politica”. (2)

Antes de terminar los comentarios que hemos venido haciendo a lo largo
de estas paginas, sobre la situacion financiera del Estado durante el periodo
1927-1980, queremos hacer resaltar que el auge econédmico de que disfruté el
pais durante esta época, surgié como consecuencia de los precios de los articu~
los exportables, especialmente el café, del cuantioso volumen de la cosecha de
café 1927-1928, y también, debido al aumento en la ocupacién de mano de
obra en los trabajos financiados con parte del Empréstito Nacional de 1922.
Propicié asimismo el aumento de las transacciones comerciales internas, la

terminacién de la via férrea de los Ferrocarriles’ Internacionales de Centro
Amérlca

(1) Memoria de Haciends. Crédito Pdblieo, Industria y Comerclo de 1930 pégina 39.
(2) Memoria de Hacxenda de 1920, pagina 6.
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B—Periodo 1931 - 1944.

Se inicia este periodo cuando ya la gran depresién econémica de caréeter
mundial hacia sentir sus efectos adversos. A principios del afio de 1931 toma
las riendas del Poder un nuevo gobierno. Los precios de nuestro prineipal
articulo de exportacién han caido a niveles muy bajos. Con estos antecedentes
y con un cambio en el personal administrativo casi total, es decir, con la apli-
cacién del famoso “‘sistema de despojos’” norteamericano, el gobierno de esa
época confronta serias dificultades de orden finaneciero, lo cual origina un cam-

* bio de gobierno a fines del mismo afio de 1931. '

Los recursos del Estado-bajan considerablemente y el nuevo gobierno
tiende a ajustar el gasto pablico a esos recursos limitados, con una deuda
pfiblica consolidada relativamente grande y una deuda flotante también de
considerable cuantia. En la Memoria de Hacienda correspondiente al afio de
1932, se afirma que a principios de ese afio existian obligaciones del Estado a
corto plazo, por servicios y mercaderias suministrados al mismo Estado, por
valor de siete millones aproximadamente. (1)

Se sigue siempre el criterio de mantener el equilibrio del presupuesto y
para ello se toman diversas medidas, entre las cuales aparecen las de rebaja
de sueldos de empleados y subsidios a pensionados, y de disminucién de plazas
que se consideran innecesarias. Al propio tiempo el gobierno dedica parte de
sus recursos al pago de sueldos y otras cuentas a cargo del Estado, que estin
en mora. .

No conocemos el monto de las rebajas de sueldos y pensiones habidas en
aquella época, por lo que no podemos determinar los efectos agravantes para
la situacién econémica que se vivia, por cuanto se afectaba el poder de compra
de los empleados y de personas subsidiadas por el Estado. Pero esa reduccién
pudo haber sido compensada con el pago de salarios atrasados, si el monto de
tal reduccién era igual al monto de dichas obligaciones, ya que en ambos casos

".1os fondos piblicos erogados llegaban a manos de personas con una propensién
_marginal a consumir més o menos idéntica.

~ Con el objeto de analizar la situacion del presupuesto durante este periodo,
presentamos a continuacién las cifras de ingresos y egresos eorrespondientes al
periodo que se analiza, en la forma siguiente:

-Ejercicio Fiscal Recursos (2) Egresos (2) Superavit Déficit
{miles de colones)

1980-31 20,487.1 : 27,612.1 . 7,125.0
1931-32 (%) - 15,298.6 17,9003 ...l 2,601.7

- 1932-33 (%) 17,896.5 ' 16,607.5 789.0 ...
1933-34 . 14,8759 15,684.1 ...l 758.2
1984-385 19,447.0 16,457.8 29897 ...
1935-36 (%) 21,043.2 19,871.9 1,171.8 ...
1936-37 21,215.7 - 19,359.8 1,855.9 ...
1937-38 20,889.1 19,655.9 1,283.2 ...
1938-39 (*) 18,048.8 17,138.8 910.0 ...
1939 2o. Semestre 10,906.1 10,102.6 808.5 ...
11940 18,175.9 20,106.8 ... 1,932.9
1941 19,493.1 19,8431 ...l 350.0
1942 _ - 18,686.8 20,091.8 . ...l 1,405.0
1943 (3) 24,308.6 . 21,4494 2,859.2 USRI
1944 (3) 23,741.5 © 24,1499 .l 408.4

(*) En Diciembre de 1931 se suspendié el servicio de la deuda. En Mayo de
1938 se acord6 el pago de intereses. En Abril de 1936 se reanudé-el ser-
vicio de Ja deuda. Kn Enero de 1938 se guspendi6 la deuda.

{1) Memoria de Hacienda de 1932, pagina 11. : .

2) Las cifras eorrespondisntes a los ejercieios fiseales de 1930/31 3 1942, fueron tomados de la Memoria de
Hacienda de 1941, péaginas 172/3. .

(3) Wallieh, Henry C. y John Adler, Pyo. ? Economicas de las Fi Pgbdlicas. Un Estudic Experimen-
tal en El 8alvador, (Fondo de Cultura Econdémiea, 1949), cuadros 11y 18§,
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. Segln el detalle numérico anterior, aparece que en el periodo de catorce
anos que se analiza, siete ejercicios fiscales se liquidaron con déficit, y nueve
ejercicios incluyendo el del segundo semestre de 1939, arrojaron superavit. Los
ejercicios fiscales que arrojaron superavit de consideracién, cerca de los tres mi-
llones de colones, fueron los correspondientes a 1934-35 y 19438, siguiéndole en
orden de importancia, el ejercicio fiscal 1936-37 (¢ 1.855,900). En cuanto a
déficits se refiere, podemos observar que los dos primeros ejercicios fiscales pro-
dujeron los mayores déficits, y en orden de importancia cuantitativa les siguie-

- ron los ejercicios correspondientes a los afios 1940 y 1942,

Al observar detenidamente el comportamiento de los ingresos durante el
perfodo citado, segtin las cifras del cuadro anterior, se determina que la baja
. de las rentas pablicas iniciada en el ejercicio 1929-1930, contintia a través de
la cuarta década y es hasta en el ejercicio fiscal de 1943 que se obtiene un mon-
to de rentas ligeramente superior al que se obtuvo en dicho ejercicio fiscal. Los
ingresos llegaron a su punto més bajo en el ejercicio fiscal 1933-34 (¢ 14.875,000),
¥ a su punto més alto en 1943 (¢ 24.308,600). Comparando ambos resultados
sin tomar en consideracién el poder adquisitive de esos aflos, puede afirmarse
" que el Gltimo ejercicio representa mas del 160 por ciento del primero. Durante
casi todo el periodo los ingresos oscilaron entre 18 ¥ 20 millones de eolones.

El gasto plblico tuvo un movimiento parecido al del ingreso, excepto que
bajé més lentamente que éste. Lo propio sucedi6 en el ascenso. El afio que
registré mayores gastos fue el de 1930-31 (¢ 27.612,100) y el que.registro la
cantidad minima fue el mismo que correspondié a los ingresos mas bajos, o sea
el ejercicio 1933-34.

Es conveniente aclarar que hasta el ejercicio fiscal de 1942, los recursos
incluyen los saldos de tesoreria al principio de afio, pues esa era la préctica se-
guida y asi aparecen les datos transcritos. Los datos elaborados por-Wallich
no incluyen tales saldos.

Estimamos que el resultado obtenido en el ejercicio fiscal 1930-31, de man-~
tener el gasto ptblico a un nivel superior al de los ingresos, puede explicarse
de la siguiente manera: a) ese ejercicio fiscal corresponde a dos administracio-
.nes plblicas diferentes, correspondiendo la mayor parte de tiempo a la admi-
nistracién saliente. Como esta administracién habia ejecutado los presupues-
tos mas cuantiosos hasta esa época, era dificil, estimamos, efectuar recortes.
de consideracidn en los gastos, sobre tode, si se toma en cuenta que los pagos
por servicios personales siempre han representado un alto porcentaje del total;
-y b) toda administracién o gobierno nuevo confronta dificultades para hacer
trabajar o funcionar la administracién fiscal en forma adecuada, sobre todo,
si hay un cambio radical en el personal burocrtico. Por otra parte, la amor-
tizacién de la deuda phblica y pago de intereses representaba un alto porcen-
taje del total de gastos.

Ahora pasaremos a comentar algunas de las declaraciones hechas con rela-
cién a la politica presupuestaria durante el periodo que estamos glosando.

Desde el principio de este periodo se hace énfasis en mantener el equilibrio
del presupusto. Cuando se hace relacién de la gestién hacendaria correspon-
diente al afio de 1931, se afirma que es necesario ‘“‘nivelar el presupuesto, en -
verdad y no aparente; procurar una circulacién amplia y sana; garantizar y
estimular el crédito; consolidar la :deuda flotante; entrar en arreglos con los
acreedores del Estado para obtener plazos més largos; y dar mayor confianza
a nuestras finanzas para que, como una de las finalidades, puedan ser coloca-

das en el extranjero las cédulas del proyectado Banco Hipotecario que alentard
el trabajo de la tierra-y el taller.” (1) :

Las declaraciones anteriores nos dan la pauta para comprender cuél era,
al menos en teoria, la politica fiscal y monetaria del gobierno de aqqe]la época.
Hs claro que la politica fiscal estd tan intimamente ligada a la_politica mone-
taria que a veces es dificil hacer una separacién tajante entre ellas. El gobier-
no deseaba mantener el equilibrio presupuestario, pero al mismo _tiempo
propugraba por un aumento en el crédito v desde luego, en la circulacién mo~

(1) Memoria de Hacienda de 1931, pégina 24,
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(1) Memoria de Hacienda de 1933, pagina 10.

‘

‘netaria. Tenia a su cargo una deuda flotante de alguna consideracion y de-

seaba consolidarla para determinar ‘vencimientos que estuvieran en armonia
con la capacidad de pago del Estado. En fin, se queria mantener la solvencia
del migmo Estado, por medio del fiel cuamplimiento.de sus obligaciones, con el
objeto de que el crédito pblico se mantuviera firme y solido para obtener més . -
fondos del exterior y llevar a cabo la creacién de un Banco Hipotecario.

Si tomamos en consideracién que en aquella época no’existia el Banco
Central de Reserva y que eran tres bancos comerciales los que estaban
facultados para emitir moneda, podemos afirmar que el plan de accién que se
habia trazado el gobierno estaba lejos de realizarse, pues el gobierno no podia
dirigir las actividades monetarias para conseguir los fines apetecidos; tampoco
podia estimular el crédito desde el campo fiscal, pues se pretendia mantener
el equilibrio del presupuesto; lo Gimico que podia conseguir era la consolidacion
de la deuda flotante, y ello, si la organizacién bancaria de entonces se lo
permitia, o los acreedores del Estado aceptaban esa soluci6n.

Esto Gltimo, o sea la consolidacién de la deuda flotante, se consiguié en
1933, cuando la Asamblea Legislativa autorizé una emisién de bonos por
valor de 8,000,000 millones de colones. De acuerdo con la clase de acreedores
se emitieron tres series de bonos, “A”, “B”” y ““C”, correspondiendo la primera
serie a los acreedores del Estado por concepto de sueldos, es decir, los
empleados pliblicos, excepeién hecha de los empleados de telégrafos, teléfonos
y correos, lo mismo que los jornales y planillas de alimentacién, pues ‘se
consideré que estas deudas debian cancelarse en forma preferente. Para
garantizar la amortizacién de tales emisiones se establecié que dichos bonos
se aceptarian en pago de los impuestos de renta, de pavimentacién y de
vialidad serie ““A”, estableciendo una clasificacién por fechas de tasacién de
los citados impuestos, para determinar si los citados bonos se aceptarian en
pago total o parcial de los mismos impuestos. (1) :

Durante el primer semestre de 1933, la depresién econdmica se hacia
sentir en todo su rigor, pero a partir del segundo semestre del mismo afio
principié la recuperacién aunque en forma lenta. En cambio, se afirma que
en lo referente a la situacidn fiscal, resulté ser mejor en el primer semestre que
en el segundo. Las razones que se aducen como causantes de la situacién
fiscal favorable son las siguientes: a) aumento en la importacién de mercade-
rias pedidas con anterioridad a la depresién; b) una buena cosecha de café, y,
¢) reduceién en el porcentaje de gravacion sobre el impuesto de exportacién de
café, durante el semestre Gltimo 'del afio de 1932. También se presentan
razones que justifican la baja de las rentas fiscales del segundo semestre de
1933: @) disminucién en las importaciones; b) alza excesiva en el tipo de
cambio; ¢) medidas proteccionistas tomadas por el gobierno anterior y por el
gobierno de ese afio; y d) uso de impuestos especificos para llevar a cabo ia
reforma bancaria. (2) ' :

Al hacer un anilisis de la situacién financiera del Estado en el afio de
1984, se afirma que se ha conservado el equilibrio del presupuesto. Sin
embargo, el ejercicio fiscal de 1933-34 se cerr6 con déficit, el cual segfin lo
manifestado en la Memoria respectiva, obedecié a la baja de los ingresos
plblicos motivada por el vendaval de junio de ese propio afio, el cual ocasioné
pérdidas de consideracion al pais, y por la votacion de créditos suplementarios
sin existir un aumento en los ingresos. (3)

Se mencionan como factores basicos del relativo bienestar econ6mico
disfrutado en la época que comentamos, no obstante la depresiéon econdémica,
los siguientes: a) sanidad de la moneda; b) politica de equilibrio del presu-
puesto, v, ¢) fomento a la produccién. Tales declaraciones, vertidas en la
Memoria de Hacienda de 1985, (4) indican la forma que el gobierno trataba
de desarrollar su politica fiscal y econémica. En ese documento se insiste
también en que el equilibrio del presupuesto ‘‘es una necesidad social y no un
capricho politico’ y se critica severamente a administraciones . anteriores que

{(2) Memoria de Haclenda de 1933, piginas 161/163.
(3) Memoria de Hacienda de 1934, paginas 7y 8.
(4) Memoria de Hacienda de 1935, péginas 17 y 21,
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no ajustaron sus gastos a los ingresos reales, produciéndose como consecuen-
cia, deficits que fueron cubiertos con préstamos a corto plazo. En éste, como
en otros informes del Gobierno, se sefialan los déficits como consecuencla del
desorden financiero de épocas anterlores

Con un criterio més a tono con las teorias modernas de pohtlca fiscal
anticiclica, se habla en esta Memoria de la desgravacién de la exportacién del
café, en vista de las estimaciones de ingresos para el ejercicio fiscal siguiente
y el superavit obtenido en el ejercicio anterior. Se -afirma que los ingresos
provenientes del comercio interndcional disminuiran en el periodo siguiente y
que por lo tanto es conveniente aligerar la carga tributaria, mediante la
desgravacion del café, tomando en consideracién también el superavit obteni~
do. No obstante que no nos es posible medir los aleances de esa medida,
estimamos que algtn resultado positivo se obtuvo, puesto que el impuesto del
café grava no solamente a los grandes productores sino también a los pequefios.

Durante el afio de 1936 ocurren dos hechos que merecen citarse por su
relacién con el tema que estamos tratando en esta parte de nuestro estudio.
En abril de ese afio se lleva a cabo la firma de un convenio de reajuste de la
deuda_externa, conveunio por medio del cual se obtuvieron algunas ventajas
para el fisco En paginas posteriores, cuando nos refiramos a'la deuda ptiblica,
desarrollaremos con més detalle este punto. También durante el afio citado
se promulgaron nuevas leyes de impuestos sobre sucesiones y donaciones, he-
cho que representa un adelanto en materia trlbutarla, pues en dichas leyes se
incluyeron algunos principios modernos sobre imposicion.

A pesar de que en los documentos relativos a la gestién hacendaria de los
afios 1936 y 1937, se declara que afin contin@ia una situacién econémica incier-
ta; se reafirma el crlterlo del gobietno en lo referente a conservar el equilibrio
del presupuesto, enfatizando que tal politica es més justa que la de superavit,
porque ‘‘supone menor sacrificio en la realizacién de obras de aliento nacional
v mas liberalidad en la remuneracién de los buenos servidores del Estado”. (1)

A fines del afio de 1937 se desgrava la exportacion de café y se suspende
el servicio de la deuda externa, en vista de la baja de los- precios del mismo
articulo. Comentando tales medldas, el Ministro de Hacienda declara * que
por encima del crédlto mismo de la Nacion esté la salud de los gobernados”.

Durante el afio de 1938, las medldas antes mencionadas continGan en vi-
gencia, dada la situacién anormal ‘ocasionada por la crisis del café, y se declara .
que la suspensién temporal del servicio del empréstito persigue el ideal del 20~
bierno de mantener el equilibrio presupuestario. (2)

En este mismo ano dos nuevas leyes son emitidas: Loy Organlca de Pre-
" supuesto, que con las reformas de 1945 y 1950 permanecm en vigencia hasta
‘el afio recién pasado; y la Ley de Tesoreria, que afin se encuentra en v1genc1a
Ambas leyes constituyen medios efectivos para el control de la ejecucion del
presupuesto. La primera, como su nombre lo indica, es la que regula los pro-
cedimiento relativos a la preparacion, votacién, e;jecucmn 'y reforma de los
presupuestos; y la segunda, porque fué fa que sirvib de base para llevar a cabo
una reforma integral del sistema de tesoreria. Antes de la promulgacién de
esta Ley, no existia centralizacién'en lo referente a la recaudacién y pago de
los fondos phblicos, en forma adecuada, pues los diferentes Administradores
de Rentas de los Departamentos de la Reptblica, efectuaban los cobros y pa-
gos de sus respectivas jurisdicciones, lo que facilitaba la imputacién de pagos a
créditos presupuestos en exceso de las autorizaciones dadas por la Asamblea
Nacional Legislativa.

En el orden tributario, el goblerno propende a estimular 1a actividad eco-
némieca, subsidiando, por eJemplo, a la industria del café, cuando en abril de -
1938 la Asamblea decreta exencién de impuestos de importacién de maquina-
ria para beneficios de café. ; .

. ¢1) Memoria de Hacienda de 1837, pégina 40. 3 . - - 4
2y Memoria de Hacienda de 1938, pagina 25,

— 856 —



A principios del afio de 1939, habian visos de que la recuperacién econé-
miea estaba por llegar; sin embargo, las restricciones impuestas al comercio
internacional, con motivo de los sucesos bélicos de Europa, hicieron desapare~
cer las posibilidades de que tal hecho sucediera. A pesar de que la situacién
. econémica de ese afio era nada halagadora, el gobierno centinué firme en man-
tener el equilibrio del presupuesto. - Durante ese afio se desgravé la exporta-
cién del café, pero parcialmente, pues se continué subsidiando al Banco Hipo=
tecario y a la Asociacién Cafetalera, con el producto de tal impuesto. .

Las repercusiones de la segunda guerra mundial se hacian sentir con rigor
en la economia de nuestro pais en 1940. Frente a la baja de los recursos fisca«
les, no le quedé al gobierno otro recurso que cerrar el ejercicio fiseal corres-
pondiente con déficit. Asi lo declara el Ministro de Hacienda en su Memoria
del afio de 1940: ““...no fué posible que el Presupuesto correspondiente a dicho
ejercicio fiscal se liquidara en forma equilibrada, porque cualquier tendencia
que hubiera seguido el Gobierno en ese sentido habria sido contraproducente.
para la economia nacional”. (1)

En defensa de tal politica se aducen en el mismo documento algunos
de los argumentos universalmente aceptables en contra de la reduccién del
gasto plblico en periodos de depresién econémica. Se afirma que la introduc-
ci6bn de .mayores economias en los gastos redunda en grave perjuicio para la
mrrcha administaativa, porque tal reduccién traeria como consecuencia la
desocupacién de grandes masas de trabajadores, lo que afectarfa al comercio,
y de consiguiente, al gobierno mismo, pues las entradas fiscales dependen de
las transacciones comerciales. (2) Esa exposicién de ideas indica que el gobier- "
- no de esa época se daba cuenta de los efectos del gasto plblico en la economia
nacional. Se observa que ya no priva en la mente de los que manejaban la
cosa piblica un criterio inflexible, rigido, de equilibrio del presupuesto, como
pareciera que lo sustentaba el mismo gobierno a principios del periodo que
analizamos. ' . -

Con un criterio més realista, el gobierno no sélo acepta el déficit presu-
puestario como algo necesario y beneficioso para la economia del pais, sino que
en ese propio afio se vota un presupuesto extraordinario para la construccién
del puente sobre el rio Lempa, en la carretera interamericana, por un valor de
¢ 1.515,500. Los recursos de esos presupuestos provienen, en méas de sus dos
terceras partes, de un préstamo contraido con la Junta Nacional de Defensa
Social, institucién ésta que fué la antecesora de Mejoramiento Social, y cuyo _
capital habia sido formado con el producto de impuestos especificos. La otra
porcién fué financiada con fondos del gobierno central.

La operacién de erédito antes mencionada no puede considerarse como un
quebrantamiento al principio del equilibrio del presupuesto, pues el producto.
de tal préstamo sirve para la construccién de un bien de capital, una obra
gule- ix}dudablemente ha proporcionado efectos saludables a la economia

el pals.

Por carecer de la informacién necesaria, no nos ha sido posible determinar
los gastos de capital efectuados durante el periodo que comentamos. Hemos -
encontrado, sin embargo, los gastos verificados de 1932 a 1940, en construceién
de caminos, que ascienden a méas de nueve millones de colones, seglin el si
guiente detalle: - :

(miles de colones, ) . (miies de colones)
1932 638.8 1987 . 1.260.8
1933 452.1 1938 1,466.7
1934 686.0 . 1939 . 1,324.1
19385 . 823.1 1940 1,470.4
1936 © 9956.2 . Total ' 9,117.3
(1) Memoria de Hacienda de 1940, p4gina 13, ,

(2) Memoria de Hacienda de 1940, paginas 78/76,
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P A Tal como hemos afirmado en péginas anterlores, e] prmclpxo del equ111br1o

del presupuesto se elevé al rango de un principio constitucional, en primer

Jugar porque fue el principio generalmente aceptado hasta en los comienzos de_

la cuarta década como elemento basico de una pohtlca fiscal sana 'y ordenada;
y en segundo lugar, porque el gobierno que inicié sus labores durante el
"periodo 1931-1944 tuvo que hacer frente a una situacién asaz dificil con
-motivo de la gran depresién que se ensefioreaba en‘aquel periodo y ademés,

“por ‘tener una carga voluminosa, en relacién. con los recursos, constituida

- por la“deuda externa y la deuda flotante que dejaron regimenes anteriores.

- Por ello se pregoné 'y se hizo hincapié en que‘el gobierno deberia seguir como :
' norma invariable, el mantenimiento del gasto plblico al nivel de los ingresos
ordlnanos del Estado sin recurrir al crédito- pGblico. Y asi, sin examinar .

qulza las ventaJas que en ciertas ocasiones ofrece el uso de préqtamos, se-deja

" oir en los recintos de la Asamblea iegislativa la famosa frase: ‘“‘Propongo ante

la faz de la Nacién la no contratamén de nuevos empréstitos”. Ya en 1941 el

mismo gobierno reconoci6, empero, que existfan ocasiones en que ‘si era jus-’
tificable seguir, sino una politica fiscal deficitaria, tomada ésta en el estricto
sentido de la palabra, por lo menos podia hacerse uso del erédito plblico: para -

llevar a cabo obras plblicas de gran envergadura. De esta manera interpre-
tamos lo afirmado por el Ministro de Hacienda en la Memoria respectiva,
cuando dice: “La doctrina de la no contrataciéon de nuevos empréstitos debe
‘quedar siempre en pié, en el sentido de que que no deben contratarse
empréstitos en condiciones lesivas para nuestra soberania e inconvenientes
para nuestra economia, como fueron contratados los empréstitos a que el
sefior Presidente ha hecho referencia en sus diferentes mensajes. Pero en las

circunstancias actuales, el Poder Ejecutivo estd anuente en declarar que.

pueden existir préstamos que tengan plena justificacién, por ser obras ptiblicas
necesarias y.urgentes y ajustada su inversién a normas de honestidad”. (1)

Las expresiones antes transcritas se relacionan con la contratacién del
empréstito por valor de 1.196, 000 délares con el Export - Import Bank de
Washington, el cual sirvié para financiar parte del costo de la terminacién de

~la carretera interamericana y para llevar a cabo otras obras ptblicas, como la
construeciéon de caminos accesorios e introduccién de agua potable en varias
poblaciones de la Replblica. A este empréstito me referiré con més detalle
en paginas posteriores. ) :

. En el mismo afio de 1941 el gobierno entré en arreglos con el gobierno
norteamerlcano para adquirir armamento por valor de 1.640,000 doélares,

operacién por la cual nuestro goblerno se comprometi6 a pagar solamente la’

suma de 1.040,000 délares, en seis anualidades, y la diferencia fue proporcio-
nada por1 aquel goblerno como contribucién -a la defersa del hemisferio
occldenta .

"Hechos significativos ocurridos en 1942 en relacién con la politica
tributaria desarrollada: por el gobierno son ciertas disposiciones de carécter
legal para hacer efectivo el cobro de los impuestos directos mediante el
requisito de presentar constancia de solvencia para la ejecucion de ciertos
actos civiles y comerciales, y las que se refieren a la creacién de un impuesto
sobre cigarrillos y un derecho o tasa sobre vehiculos que pasan por el puente
Cuscatlan sobre el rio Lempa.

La forma de lograr efectividad en el cobro de los impuestos directos,
exigiendo constancia de solvencia para determinados actos, no puede llenar su
finalidad en forma satisfactoria, si la oficina respectiva no cuenta con los
medios necesarios para controlar a los contribuyentes reales y potencizles, es

decir, si no se cuenta con registros adecuados para determinar con exactitud y -

prontxtud ‘la situacién de cada contribuyente; de todas maneras creemos que
tal medida, en la época en que fué tomada, rindié algunob resultados satls-
. factorios. - -

El otro hecho que vale la pena mencionar es el de que el e,]ercmlo fiscal de
1942 se cerré con déficit de cerca mlllon y medio de colones, seglin se expresa

(1) Memoria de Hacienda de 1941, pégina 82,

~ - . - -
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en la Memoria respectiva. En ese afio ya no se pretende defender el principio
del equilibrio del presupuésto de manera absoluta; més bien seé trata de
justificar el resultado obtenido cuando se afirma: ““.;....y si bien es cierto que °
(el gobierno) pudo haber hecho recortes de consideracién para disminuir hasta
donde fuere posible el déficit fiscal, no lo ha hecho, en virtud de que eonside=
ra que el remedio serfa més grave gue la propia eénfermedad”. (1) .

Durante el mismo afio de 1942, el 20 de inayo, se émiti6 14 Ley de Reva-
luacién del Oro, la eual dié por resultado que se obtuviera una utilidad con-
table de ¢38.869,990.87, cantidad que se usd para acrecentar el Fondo de
Reserva del Banco Central y para sildar la cuenta que registraba. la moneda
de plata de cufio riacional; habiendo sido utilizada, también, parte de esa can-
tidad, para cancelar deudas del Estado con dicho Banco, por valor de
¢ 403,130.88. (2) : : .

Es significativo, asimismo, hacer notar que el Estado a esta fecha y du-
rante los tGltimos afios que heinos mencionado anteriormente, no solamente
re¢onoce, con hechos, que las finafizas del mismo juegan un papel importante
dentro de la economia nacionil, sino que interviene en regular la actividad
privada cuando se trata de garantizar los intereses generales de la colectividad.
Prueba de ello es a nuestro juicio la creacién del Comité de Coordinacién
Heonémica -y el Sub—~Comité de Combustibles, organismos éstos que jugaron
un magnifico papel en el control de precios de articulos cuya importacién se
encontraba restringida, por motivo de la segunda guerra mundial, asi como en
la distribucién adecuada de los mismos.-

- Debido a que no fueron publicadas las Memorias de Hacienda, correspon-
dientes a los afios 1943 y 1944, no nos ha sido posible hacer comentarios a la
politica seguida por el gobierno durante ese periodo en relacién con el equili-
brio del presupuesto y a algotras medidas que sin duda alguna se dictaron y
que se refirieron a la actividad financiera del gobierno. Hemos hecho notar
en paginas anteriores, sin embargo, que durante el perfodo expresado el ejerci-
cio fiscal correspondiente a 1948, fué cerrado con superavit de casi tres millones
de colones. Este resultado demuestra que el gobierno habia logrado ya hacer
realidad la teoria sustentada y defendida en diferentes formas, del equi-
librio presupuestario, desde luego que se obtuvo un superivit de relativa con-
sideracién. El afio de 1944 fué un afio anormal debido a los acontecimientos

- politicos que ocurrieron en dicho afio, y creemos que el déficit obtenido fué
consecuencia de tales circunstancias.

C—Periodo 1945—_1948 ‘ -

En el segundo semestre del primer afio de este perfodo cesan Ias hostilida~ -
des en Europa y ya a fines del mismo afio se vislumbra un panorama halaga-
dor. El comercio internacional es estimulado por la produccién de bieneg de
uso civil aunque en forma lenta; se inicia la readaptaciéon de los diferentes ser-
vicios de transporte, comienzan a desaparecer los racionamientos de ciertos ar-
ticulos y controles de precios en los paises industriales; y, como consecuvencia
de todas esas medidas, nuestra actividad econémica reacciona en forma favo-
rable: la demanda de articulos importados aumenta y de consiguiente aumen-
tan los impuestos sobre la importacién, aumentando también los demés im-
puestos. o |

Aungue durante el primer afio del periodo que se ansliza no podia ocurrir
un alza considerable en los ingresos piblicos, debido a que los hechos econémi-
cos por lo general no producen un efecto inmediato, se nota que comparado el
afio de 1944 con el de 1945, los ingresos fiscales aumentaron en cerca de tres
millones de colones, aun cuando debe tomarse en cuenta que el primer afio
—1944— no fue precisamente un afio normal, pues en ese propio afio ocurrie«
ron tres cambios de gobierno. ' ’

i1y Memoris; de Hacienda de 1940, pigina 27,
(2) Memoria de Hacienda de 1942, pigina 118, ) < -
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Comparando los ingresos efectlvos de 1945 (miles de colones) 26,502.9

. Con los egresos efectivos (mlles de colones) ....vevverennernnnne . 6 276.5
= Se obtiene un superdvit de ....ccocvvevirveriniiiniienie e, 226.4 (1)

Tales cifras nos demuestran tamblén que el gasto pablico aumenté corre-
lativamente.

Durante el afio que se comenta tomo las riendas del Poder un nuevo go-
bierno, que como en la mayoria de los casos, llegé con el deseo de iniciar su
programg, de accién, de inmediato. Suponemos que esta circunstaneia y el
hecho de que existian muchas necesidades 1nsatlsfechas, fueron factores que
contribuyeron al alza en el gasto pablico.

El ahorro forzado en algunos casos y la alta propensién & consumir articu-
los de importacién, asi como las facxhdades para el desarrollo del comercio in-
ternacional, sefialadas en pérrafos anteriores, contribuyeron directamente para
que durante el afio de 1946, los ingresos fiscales llegaran a aleanzar cifras hasta
esa fecha nunca igualadas, resultando un aumento en el ingreso publico de ca-
si_ocho millones de colones.

El gasto pliblico aumentb tarﬁbién mis o menos en forma proporcional,
" permitiendo no obstante, que el ejercicio fiscal correspondiente se liquidara
con superavit, seglin se demuestra en el siguiente detalle: (2)

{imiles de colones)

Ingresos efectivos ....vveerveennss et e veee.. 84,2184
Egresos efectuados...............@ ......................... rreeraens eeer 88,6909
SUDPELAVIL 1vvvivneeiiieeriereeietiverroneeesorernssennerentuessemeneeessns 522.5 -

El Ministro de Hacienda de ese afio defiende la politica fiscal segulda por
el gobierno, relacionada con el aumento del gasto pGblico y en vista de criticas
hechas por un diario local .Como tales polémlcas no se presentan sélo en nues-
tro medio, sino que también en otros paises, donde existen diferentes opiniones
v teoriss acerca de la liberalidad del gasto pablico, -consideramos oportuno
transeribir lo manifestado por aquel funcionario sobre el particular: “Cuando
la depresién econémica llegue por razén ciclica ineludible, siguiendo las acer-
tadas observaciones de Pantaleoni, el Estado tendra que planear su actividad
dentro de los lineamientos y recursos que esa depresién permita, pero no va-
mos a adoptar desde ahora la actltud del avaro, que reposa en el suelo mien-
tras las arcas estén repletas de oro”

Precisamente porque el principio de equilibrio del presupuesto lleg a cons-
tituir, hasta hace un cuarto de siglo, la norma invariable de una correcta y
adecuada politica fiscal, es que priva en la mente de muchos individuos que es
indispensable que el Estado para no quebrantar ese principio, sea lo suficien-
temente previsor y obre con la prudencia del caso, tratando de recortar el
gasto plblico lo més posible en periodos de bonanza econémica y guardar fon-
dos en las arcas nacionales, para que cuando llegue la depresion con su secuela
de perjuicios a la act1v1dad economlca, el Estado pueda hacer frente a la baja
de las rentas fiscales, sin recurrir al crédito ptiblico. .

Abstracclon hecha de deﬁc1enc1as de caracter administrativo, sefialadas
en paginas anteriores, estlmamos que en un pals poco desarrollado como el
Tnuestro, tales conceptos, considerados por algunos como ideales, dificilmente
pueden ponerse en practica. El Estado moderno tiene que atender a las mil-
tiples necesidades puablicas, si su deseo es cumplir satisfactoriamente con las
. funciones que tiene encomendadas. Como rector de las diferentes activida-
des de la naeién, no sélo debe encargarse de aguellas atribuciones tradiciona-
les que sefiala la escuela liberal, sino més bien intervenir, sin menoscabo de Ia
iniciativa privada, en todos aquellos campos en que la intervencién de la
misma actividad privada es deficiente, con miras a proporcionar el mayor

1) Memoria de Hacienda de 1345, pagina 25,
42} Memoria de Hacienda de 1946, pégina 15,
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bienestar, material y espiritual, al conglomerado social: Por consiguiente, el
Estado no puede seguir el ejemplo del individuo, o de la empresa privada que
limita sus gastos a sus entradas y que inclusive debe ser lo suficiehtemente
previsor, para no encontrarse en situaciones dificiles durante las caidas de la
actividad econémica. ~El Estado es un ente juridico permanente que dirige .
los destinos de un pueblo a través de los siglos. Como tal no debe actuar- -

nunca en forma similar a la empresa privada en el aspecto’ arrlba lndlcado :

Las gestiones iniciadas en los tGltimes afios culmlnaron en 1948 con el -
arreglo efectuado entre el gobierno y los tenedores de bonos del empréstito -
" nacional de 1922, para hecer un reajuste de la deuda externa. Aun cuando"
este punto corresponde tratarlo en el siguiente capitulo, por su intima relacion
con la politica de presupuestos, lo mencionamos aqul como una Operacmn
ventajosa para los intereses del Estado. .

Ya en 1947 la actividad econémica mundial habia vuelto a su cauce -

normal y por consiguiente, nuestras relaciones comerciales seguian cada vez - .

en ascenso. Los precios de nuestros articulos de exportacmn, especlalmente;
el café, habian mejorado bastante. - )

Con estos antecedentes no se podla esperar otra cosa que un aumento en
los ingresos pftiblicos. De esta manera observamos que las rentas del Estado
tuvieron un aumento nunca visto, pues se obtuvo una diferencia favorable de
casi diecinueve millones de colones. Los egresos del gobierno, al igual que en
afios anteriores, tuvieron mas o menos el mismo comportamiento. Los ingresos’
fiscales de 1947 casi eran iguales al doble de los ingresos correspondientes al
ejercicio fiscal 1927-28, cuyo monto fué el méximo registrado durante aquella
época de bonanza econdmica. -~ -

El eJercmlo fiscal correspondlente al afio mencionado antes, fue hquldado
con un super4vit de un poco més de un millén y cuarto de colones, seglin apa-
rece en el s1gu1ente detalle: (1)

(miles de colones) ) -

Ingresos efectivos.....coceevviiniiiinnnniins S RPN ~ 53,133.7

Egresos efectuados............ et eeeeeenerreaeeaaaaaas T 51,875.9
Superévit ....... eervrr e PP 1,257.8

" Las cifras anteriores nos indican adem4s que el super4vit obtenido durante
el ejercicio fiscal de 1947 representa més del 200 por ciento del superavit obte-
nido durante el ejercicio fiscal inmediato anterior, y més del 550 por;ciente del
superdvit obtenido durante el ejercicio fiscal de 1945 - :

Estimamos que la obtencién de superivits presupuestales durante los tres
“{Gltimos ejercicios fiscales que hemos analizado, tienen por causa directa el con-
siderable aumento habido en los ingresos fiscales, durante el periodo relaciona-
do, aumento que no fue absorbido en su totalidad por el alza en el gasto ptbli-
co, debido quizés a que el gobierno de esa época no contaba con un plan de
inversiones pablicas.

Durante el afio de 1948 contintia el ascenso en los ingresos ptblicos, aun-
que no en _la misma escala del afio anterior. Sin embargo, el aumento obtenido
durante el afio que se comenta, en relacién con el afio préximo anterior, alcan-
(zia la cifra de 5.721,200 colones lo cual es un 1nd1ce de la act1v1dad economlca

e ese afio.

1

El gasto pubhco, por otra parte, aumenta en una proporeién mayor que
la del ingreso, pues se obtiene una diferencia de cerca de doce millones de colo-
nes, de aumento, en relacién con los gastos del afio de 1947.

Si se compara los ingresos efectivos con los gastos registrados, 1neluyendo
compromisos contraidos por el Estado en relacién con la adquisicién de merca-
derias o servicios, se obtiene durante el ejercicio fiscal de 1948 un déficit de un.
poco menos de cinco millones de colones, seglin se demuestra enseguida:

(2) Memoria de Hacienda de 1947, pagina 20.
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(miles de colones)

Ingresos efectivos.....ccveeeeeeiunniiinniiriiiieeenriiesenenneeeieneeenn. 58,854.9°
Egresos efectuados................... et e veeereeneeee. 63,805.5
Déficit. oot P 22131 ( X+

. No obstante que seglin las cifras anteriores aparece que la liquidacién del -
ejercicio fiscal de 1948 arroj6 un déficit de considerable cuantia, al comparar
los i ingresos con los egresos del mismo ejercicio, es conveniente mencionar que ’
segun las practicas legales establecidas desde hace mucho tlempo, para deter-
minar el superavit o déficit de un presupuesto, se agrega el superavit financie-
ro inicial, el cual consiste en la diferencia resultante entre las disponibilidades
y ex1g1b111dades del fondo general. En el ejercicio fiscal antes mencionado, se
determiné un superévit inicial de mas de siete y medio millones de colones, lo

cual hace cambiar completamente el resultado del ejercicio fiseal de ese afio,
segn se desprende de las cifras siguientes. (1) -

{(miles de colones)

Superévit inicial................. tefreeenieeneres ettt aann 7,767.7
Ingresos efectivos........... veveseriesensons eeerenereneeanae eeerneenene 58,854.9
Recursos del presupuesto.........cce.cuueee. et ee e enes 66,622.6
Egresos efectuados.............. rerearerieerereseieiesaeeireneanenees  08,805.5
Superavit final ...cccoveveeiiiininiinnnan, eereararieenas s s 2,817.1

A nuestro modo de entender, la inclusiéon de los superavits dentro de los
recursos del presupuesto es desde todo punto de vista, correcta; sobre todo si
se toma en consideracidon que gran parte de esos superdvits estan.formados por
disponibilidades en efectivo, cuando, como en el caso de nuestros presupuestos
se elaboran y ejecutan ‘“‘a base de valores devengados” o como también se les
denomina, “presupuestos de competencia”. En el caso de que el presupuesto
se elabore y ejecute a ‘‘base de caja’”, es decir, que para su liquidacién se to-
- man en cuenta Gnicamente los ingresos y erogaciones efectivos, dejando por
fuera cualquier operacién de esta naturaleza que no se lleve a cabo durante el
propio ejercicio fiscal, la inclusién del superdvit o existencia en caja al inicio
del periodo, es todavia m4s justificada, puesto que los recursos con que cuenta
el gobierno para hacer frente a sus obligaciones, estdn constituidos precisa-
mente por los ingresos percibidos durante el ejercicio més las existencias en
caja al comenzar el periodo presupuestario respectivo. Por:las razones apun-
tadas, creemos conveniente mencionar, especialmente para el conocimiento de .
aquellas personas que no estan familiarizadas con los sistemas de presupuestos
que han estado en uso, que para determinar los resultados de la liquidacién de
un presupuesto, debe tomarse muy en cuenta cémo estidn constituidos los re-
cursos corrientes del mismo. De lo contrario puede llegarse a obtener resulta-
dos completamente diferentes.

Ademsis de ese componente de los recursos corrientes del Estado, el supe~
ravit inicial, si se desea determinar el equilibrio del presupuesto a la luz de las
teorias modernas, es preciso que se disminuya del total de gastos, aquella parte
que corresponde a gastos de capital, o sea inversiones del Estado, y los desem-

. bolsos correspondientes a la deuda plblica, ya que estos Gltimos en la mayoria
de los casos vienen a ser gastos de transferencia. Como las hquldaclones de
presupuestos no permiten obtener un dato detallado de la inversién piblica,
no nos ha sido posible separar esa clase de desembolsos, para los fines antes in-

" dicados. No obstante, a manera de ilustracion, pueden tomarse en forma apro-
ximada los gastos en obras pablicas eomo tales, y entonces, puede observarse
que los superévits, aumentan, y los déficits, disminuyen, e incluso pueden tor-
narse en superavits. El detalle siguiente muestra los desembolsos efectuados
por los conceptos mencionados durante nueve ejercicios fiscales: (2)

(1) Las cifras anteriores han side tomadas direetamente de los cuadros de liquidaeién del presupuesto corres-
pondiente,

(2) Wallich y Adler, 0b. cit., {cuadros ntimeros 18 y 23),



Obras Pablicas Deuda Pablica Total

._.... {miles de colones)

BEjercicio 1935<36 - -

1,404.4" - - 4,361.2 5,765.6
Ejercicio 1940 . -- 2,786.3 - - 303.6 3,089.9
Ejercicio 1941 1,875.4 1,721.5 3,596.9
Ejercicio 1942 1,726.0. 1,659.5 . 3,285.5
Ejercicio 1943 3,177.0 1,411.2 " 4,588.2
Ejercicio 1944 4,546.8 1,000.0 5,546.8
Ejercicio 1945 4,889.6 2,625.7 - 7.515.3
Ejercicio 1946 7,890.7 10,836.3 18,227.0-
Ejercicio 1947 10,399.8 2,5636.2 12,936.0

Bajo el rubro de deuda ptiblica se incluye tanto la amortizacién de emprés
titos como la cancelacién de deudas-a corto plazo, y el pago de los intereses res=
pectivos. A pesar de que las cifras correspondientes a este rubro aparecen
relativamente elevadas, en algunos afios, sin duda por la falta de una adecuada
fuente de informacién o porque se hizo mucho uso del crédito a corto plazo
para compensar deficiencias temporales de ingresos, ellas demuestran en todo -
caso, y agregadas a las de obras pablicas, que los superdvits o déficits determi=
nados en los ejercicios fiscales respectivos no constituyen su verdadera expres
sion, si como decimos anteriormente,-nos atenemos a los conceptos modernocs
de equilibrio, superavit o déficit- presupuestarios. - -

D—Perfodo 1949-1954.

En las postrimerias de 1948 se produce un cambio de gobierno y le corress
ponde a ese gobierno continuar la gestién financiera durante parte del periodo
que comenzamos a analizar. . T

Durante el afio de 1949 se ejercitaron dos periodos fiscales: uno por los
meses de enero y febrero, que constituyé una prérroga del ejercicio fiscal ante=
rior, y otro correspondiente a los meses de marzo a diciembre del mismo afio.
Sumados ambos ejercicios en lo relativo a ingresos y gastos pliblicos, se obties
nen las siguientes cifras: '

¢ (miles de colones)
Ingresos efectivos.......ovviiiuiineni i, 69,164.1.

Egresos efectuados......... eleeeeeeraranens heerereenir i eeseeens 67,158.8
Superavit........o..... DU UUROPOPOPUP PRIt teveeenisie.. 2,005.8

La comparacién anterior determina un superdvit de presupuesto de més
de dos millones de colones; esto, naturalmente, sin incluir el superdvit finan-~
ciero inicial. Agregado el superavit financiero mencionado y reintegros de
gastos no efectuados en aflos anteriores, se obtuvo un superivit financiero
final de 6.346,900 colones. (1)

Las cifras anteriores nos muestran que el aumento en los ingresos fiscales
continfia en proporeién considerable. Comparados el monto de rentas del afio
de 1949 con el del afio anterior, se obtiene un aumento de mas de diez millones
de colones. En cambio, el aumento en el gasto plblico, en relacion con el afio
anterior, no llegé a tres y medio millones de colones.

Siendo como es la situacién fiseal un reflejo de la situacién econémica del
pals, podemos afirmar que durante el afio citado continuaba una situacién de
bonanza o prosperidad. Se observa ademas que el Estado se encontraba en
condiciones de prestar mayor atencién a los diferentes servicios que tiene
encomendados. :

. A mediados del segundo semestre de 1950 inicia sus labores un nuevo go-
bierno con un plan de accién que indica mayor ingerencia del Estado en los
diferentes 6rdenes de la vida econémica=-social de la Nacién. ‘

-(1) Cuadros de liquidacion de presupuestos de 1950,
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Ese gobierno se encuentra, alinicio de su penodo, con una s1tuacwn econé-
ica bonancible. Los ingresos fiscales continfian con un ascenso sin preceden-
tes, pues se obtuvo un aumento en relacién con el afio anterior, de casi veinte

millones de colones. El gasto piblico aumenta en un_poco mas de veintitn
y medio millones de colones. La primera mitad del siglo XX finaliza con un

presupuesto diez veces mayor que el correspondiente al primer ejercicio fiscal
del presente siglo.

Comparados los ingresos efectivos con las erogaclones registradas, inclu-
yendo compromisos contraidos por el Estado durante ese periodo, se obtiene
un déficit de presupuesto de 371,399 colones, segilin las siguientes cifras:

{niles de colones)

Ingl'eSOs efecthOS...‘ ..... teeseeses beeeen Sebeeeeen fesetencrnne baesans YR 88 367 5
Egresos.....cccciveeieiiininnnn. 0 P . PR 88.738.9
- Déficit ininenene i Freeebienbenes heencbetaen 371.4

Como hemos mencionado anteriormente, segfin la ley, el supergvit finan-
ciero inicial forma parte de los recursos del presupuesto, y por lo tanto debe
agregarse a los ingresos fiscales del afio, para determinar la verdadera situa-
cion fiscal. Agregado aquel superdvit y, ver..cados algunos reintegros de

compromisos no utilizados, resulta un superavit financiero final de 6,316. 900
colones. (1)

Nuevamente, en 1951, el gobierno se encuentra ante una situacién econd-
mica a todas luces favorable. Los ingresos ptblicos han aumentado en méas
de veintinueve millones de colones, y el gasto pubhco ha aumentado en mayor
proporcién (¢32.700,000). La mayor proporcién del aumento en los gastos
del gobierno fué p051ble en virtud del superavit financiero final del afio ante-
rior. Durante el afio que comentamos el gobierno tuvo la oportunidad de
desarrollar su-programa de actividades en mejor forma, seglin se observa en
la descomposicién de los gastos de ese afio. Por ejemplo, los gastos en asis-
tencia social subieron de 7.747,800 colones a 12.292,400 colones; el desembolso
por los programas de construccién de viviendas, urbanas y rurales, aumentd
~ de 3.320,000 a 8.840,000 colones. Asimismo los gastos relacionados con la
educacién aumentaron de 10.664,000 colones a 15.835,000 colones. En igual
forma los gastos en obras pubhcas tuvieron un aumento de méas de dos ¥ medio
millones de colones, en relaciéon con el afio anterior.

De la comparacion con los lngresos efectivos ¥ egresos: correspondlentes
al afio de 1951, resulta un déficit de mas de dos y ‘medio millones de colones,
seglin se demuestra en seguida: _

(.niles de colones) :

Ingresos......... e amentteenestboaes bhetesesbaneeens bereererreebasiiienenee 118,831.9
Egresos........ el eeereer e ereeend R D 121,439.4
DACIE . o.oveen ettt ISURTR 2,607.5

Si se adiciona a los ingresos el superdvit financiero inicial'de 6.316,900
colones y los reintegros por compromisos no utilizados, correspondientes a ejer-

cicios fiscales anterlores, resulta un superavit ﬁnanc1ero ﬁna] de 5.463,700
colones. (2)

No existe duda de que el aumento en los ingresos fiscales provienen en g
mayor parte del aumento habido en las rentas aduaneras y éstas a su vez.
dependen del volumen del comercio internacional, es decir, del volumen de los
articulos exportados e importados, asi como de su valor. -Ademés, a partir de
la cosecha de café de 1950/ 51 las tasas del impuesto respectivo son progresi- ' -
vas, de acuerdo con el precio del café. Ese aserto se confirma al analizar el
wvalor de las exportaciones y de las importaciones en los afios de 1950 y 1951. °
Comparadas las exportaciones de ambos periodos resulta que en el segundo
afio hubo un exceso de cerca de sesenta millones de colones. En cambio, las
importaciones s6lo aumentaron en aproximadamente treinta y seis y medio
millones de colones. La balanza comercial del Gltimo de los afios citados
acusé un saldo favorable de méis de noventa y un millones de colones.

(1) Cuadros de liquidaci6n de presupuestos de 1950 y 1851.
{2) Cuadros de liquidaeién de presupuestos de 1961 y 1952,
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El aumento en los ingresos ptiblicos debe acreditarse, como en afios ante-
riores, a los precios remunerativos de nuestros articulos de exportacién, que a
su vez engendra un mayor movimiento de importacién de mercaderias, lo que
también implica mayor nmero de transacciones comerciales. También pue-
den mencionarse como factores influyentes en el aumento del ingreso fiscal du-
rante el afio que comentamos, las perspectivas de estabilidad politica, ya que
"el gobierno que inicié sus labores en los Gltimos meses de 1950 habia sido elec-
to para un periodo de seis afios; el aumento ocurrido en las importaciones de
productos extranjeros, debido en gran parte a la mayor demanda de articulos
extranjeros en prevision de una posible conflagracién mundial motivada por la
guerra de Corea; el incremento vegetativo de la poblacién, que hace aumentar
la demanda de bienes y servicios; el valor de las exportaciones, que como deci-
mos anteriormente, fue de gran cuantia; en fin, lac facilidades para que la acti-
vidad econémica’ del pais se desarrollara en las condiciones favorables apun-
tadas. ) ' - )

Por otra parte, debe tomarse en consideracién el aumento del gasto phbli-
co, que en forma vertiginosa comenz6 a ascender a partir de 1946, y que desde
luego ha contribuido a aumentar la demanda total del pais, mediante el de-
sembolso de fondos para atender a la administracién y funcionamiento del Es-
tado y a la financiacién de algunas obras o bienes de capital.

Continuando esa trayectoria de ascenso, tanto el ingreso como el gasto
plblico, observamos en 1952, que los recursos del Estado, incluyendo el
" superivit financiero inicial, exceden a los ciento treinta y cinco millones de
colones; y que las erogaciones pasan de ciento treinta y un millones de colones.

AY

A partir de 1950 las rentas del Estado no solamente incluyen las recauda-
ciones, sino que también el monto de algunos impuestos tasados durante el
afio, que no fueron cancelados durante el mismo periodo. En esta forma la
-ejecucion del presupuesto en lo que a ingresos se refiere se lleva a cabo sobre
una base mixta, es decir, algunos impuestos y tasas, se acreditan al momento
de su recaudacién, y en este aspecto se sigue el sistema de caja, y otros se
acreditan a base de valores devengados, o sea desde el momento en que se ta-
sa el monto del impuesto. A este Gltimo grupo corresponden.los impuestos de
renta, vialidad, derechos de aduana, impuestos de sucesiones, donaciones, ma-
triculas de timbre y comercio, pavimentacién y saneamiento.

Si se comparan los ingresos fiscales, registrados en la forma antes descrita,
‘con los egresos, que tampoco estin formados por desembolsos en efectivo
solamente, sino también por el monto de las obligaciones contraidas en relacién
con los negocios ordinarios del Estado, durante el ejercicio fiscal de 1952, se
obtiene un déficit de un poco més de un millén y medio de colones, segtin se
observa en el siguiente detalle numérico: (1) '

A S . - -(miles de colones

Ingresos «coocvvviniveniiinnnne. PR 21 X e TEX 1]

EQresos...cc.uveeeeeeeeeeeeiernceinnnnnn ceerrrertrrrreeneteeaaaaeeaneeene 181.285.1
DéEficite e e e 1.545.1

Pero como hemos hecho observar anteriormente, con la adicién del
-superavit inicial a los ingresos de ese afio, la situacién se torna diferente,
obteniéndose al final del mencionado ejercicio fiscal, un super4vit finaneiero
de més de. cuatro millones de colones. Se nota asimismo que el aumento en
los ingresos fiscales, en relacién con el afio anterior. se aproxima a los diez
millones de colones, siendo semejante el aumento ocurrido, en ese afio, en los
gastos pablicos. .

Por las declaraciones hechas en documentos oficiales, se infiere que el
gobierno de la época que analizamos, desea llevar a cabo una reforma
substancial de la estructura tributaria: un desplazamiento del uso de impues-
tos indirectos hacia el uso de los impuestos directos. ' .

(1) Cuadres de liguidacién del presupuesto de 1952, B
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Ya Wallich habia sefialado muchos hechos relacionados con este aspecto,
que vale la pena mencionar. La estructura tributaria nuestra: descansa
esencialmente sobre impuestos generalmente transferibles, como son los
impuestos de importacién, que representan un alto porcentaje del total de
ingresos, y por impuestos sobre el consumo. Segln el autor citado ese grupo
de contribuciones representaba en 1946 el 70 por ciento. En tanto que los
impuestos intransferibles, formados por el impuesto sobre la renta, el de
sucesiones y donaciones y el de vialidad, solamente constituia en ese afio el 13
por ciento del total de ingresos, quedando un 17 por ciento para lo que él

denomina ‘“‘impuestos intermedios”, formados en su mayor parte por el

impuesto sobre el café. (1)

También el mismo autor determind, con base al monto del impuesto en
-relacién con el ingreso de las personas, que més del 43 por ciento del total de
ingresos estaba representado por impuestos de caricter regresivo. (2)

_El conocimiento de ese hecho solamente, da base para que cualquier
gobierno intente llevar una reforma tributaria, que tienda a hacer més
equitativa la carga tributaria del ciudadano. : :

Estimamos que en virtud de tales circunstancias, conocidas y apreciadas
en toda su extensién, constituyen los antecedentes y son razones validas para
la promulgacién de la nueva ley del impuesto sobre la renta que entré en
vigor el 31 de diciembre de 1951, y que establece una escala progresiva del
impuesto mencionado. ‘ '

- Cuando se presentd el proyecto respectivo al Congreso se manifesté que
la nueva ley perseguia ‘“‘la realizacién arménica de principios econémicos y de
justicia que respondan a las urgencias de los sistemas modernos de tribu-
tacién”. (8) :

Los conceptos antes transcritos indican que el gobierno deseaba iniciar la
“modernizacién’ del sistema tributario, incorporando en nuestro sistema legal
aquellas disposiciones que tienden: a alcanzar el objetivo sefialado: una justa
distribucién de la carga tributaria. ‘

La ideologia del gobierno en lo relativo al gasto pablico se encuentra
expresada en la “Gestiéon de la Hacienda Ptblica” correspondiente al afio
administrativo 1951-1952, cuando se afirma que el pais “ha crecido econémica-
mente, al evolucionar su riqueza piblica y privada en sentido ascendente,
merced a la feliz concurrencia de mdltiples factores de orden interno y de
caricter internacional, De ahi que si se quiere quie el pais no se asfixie dentro
de un estaneamiento estéril, los Presupuestos tienen que evolucionar a compés
de la riqueza phblica y en armonia con la situacién prevaleciente, marchando
al ritmo de las necesidades sentidas y justificadas del conglomerado social”.(4)

Como hemos afirmado anteriormente, un pais poco desarrollado como es
el nuestro, ciando toca a sus puertas una situaciéon econémica bonancible, la
cual origina un aumento en los recursos corrientes del HEstado, éste no puede
mantenerse en una posicién indiferente, si como ocurre siempre tiene que
resolver les mfltiples problemas de caracter socio—econémico que necesaria-
mente tiene que afrontar. ' '

Durante el afio de 1958 continfia el ascenso tanto en los ingresos como en
los gastos del Estado. Los primeros aumentan en relacién con el afio anterior
en ocho millones de colones aproximadamente, y los gastos en un poco més
de nueve millones de colones. Comparadas las cifras de ingresos y egresos se
obtiene(un déficit de 2,683,600 colones, segfin se desprende de las siguientes
cifras: (5)

- " (miles de colones)

Ingresos...........ooenile e, e ceverereaeee... 137,618.1°

Bgresos. ..o ovnerii i . 140,296.7

Déficit ............ reenaeanans reens hererraerae e e eenrenen s crereeren.. 2,683.6
&1) Cand de-tiquidesién-dety W, Wd//l.cA, ic'_{z-) f/). /‘//’7

(2} Idem, pégina 17. .

(8) Gestion de la Hacienda Piblica, afio administrativo 1951-52, pagina 14,
¢4)  ldem, pagina 8,

¢8) €Cuadros de liquidacion del Presupuesto de 1958,
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Mas, como hemos hecho notar anteriormente, para determinar el supe-
r4vit financiero real debe tomarse en consideracién el otro elemento de los
recursos del Estado, es decir, el superavit inicial que en el afio de 1953 fué de
6,728,500 colones. Con la agregacién de esta cifra resulta un superivit finan-
ciero final de 5,466,500, en lugar del déficit antes apuntado, y que es el resul-
tante de la comparacién de ingresos y egresos, solamente.

La politica fiscal seguida por el gobierno del perfodo que estamos anali=
zando se encuentra expresada en las siguientes frases: “En sintesis, puede
afirmarse que en este aspecto bésico de la administracion pablica, el actual ré-
gimen ha querido delinear una orientacién bien definida que comprende tres
modalidades principales: el incremento de las rentas fiscales merced al instru-~
mento de una buena administracion financiera, el mantenimiento de un perfec-
to equilibrio del Presupuesto y la realizacién de una politica” de solvencia,
comprendiendo en ésta el pago riguroso de la deuda piblica”. (1)

Como expusimos cuando tratamos de la reforma fiscal operada en la se-
ginda mitad de la cuarta década, la Ley Organica de Presupuestos y la Ley
de Tesoreria, sirvieron de instrumentos efectivos para el control de la ejecu~
cién del presupuesto y para la percepeién y desembolso de los fondos ptblicos.
Tal resultado se obtuvo no solamente por la existencia de dichas leyes,- sino
también porque existia la organizacién’ administrativa que les diera vigencia.
Bl sistema o Servicio de Tesoreria, encargado del manejo de dichos fondos,
cumplié a satisfaccion su cometido, en parte por los métodos de reclutamiento
del personal, y en parte por el celo, y més que todo, por la amplia colabora-
cion dada al Poder Ejecutivo por el organismo contralor, en el loable afan
de mejorar los sistemas de control hasta entonces en vigencia.

La administracién pablica del afio que comentamos-hace resaltar, como
factor basico determinante del aumento- de las rentas ptblicas, una buena
administracién financiera. Es claro. que se da por sentado que el aumento
mencionado obedece principalmente -al auge econémico del pais en el afio .
relacionado; pero no hay duda alguna que si no existen métodos de percepcion
v de tasacién que faciliten el pago de las contribuciones, a pesar de que exista
un aumento general en la actividad -econdémica del pais, las rentas fiscales no
pueden subir paralelamente o de acuerdo con la flexibilidad ciclica de las tasas
impositivas. :

N

El principie del equilibrio del presupuesto ha sido, y es atin, de acuerdo
con normas constitucionales, un objetivo a alcanzar o una obligacién que cum-
plir, aunque no en forma absoluta.

Si un gobierno quiere contar en todo momento, y especialmente en mo-
mentos dificiles, con recursos provenientes de préstamos, tiene necesariamente
que cumplir con las obligaciones contraidas por el Estado.

Llegamos al final del periodo que estamos analizando, con el ejercicio.
fiscal de 1954, el cual registra las més altas cifras de ingresos ptiblicos en la
historia financiera del pais. En relacién con el afio de 1953 las rentas fiscales
aumentaron en aproximadamente 30 millones de colones, y su monto es casi
seis veces mayor que los ingresos del presupuesto de 1944 (¢28.151,000), vale
decir, que en términos monetarios sin deflactar, y en un periodo de diez afios
los ingresos se han sextuplicado. Los gastos ptblicos también aumentaron en
considerable proporcién, pues excedieron a los del afio de 1958 en mas de
quince millones de colones. -

Al comparar lqs ingresos y egresos de ese ejercicio fiscal se obtiene como
resultado un superévit de cerca de doce millones de colones, de acuerdo con el
. siguiente detalle numérico: (2) : .

.

(miles de colones)

IDGIOSOS weveeveeieieereeesiaeeeean B e, 167,426.0

BOreS08 ceuernieiiii e e 155,708.9
SUPELAVIT et e ~11,717.1

(1) Gesti6n de la Hacienda Pdblica - Afio aministrativo 1952/68,
_(2) Cuadros de tiquidacién det Presupuesto de 1954,
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Sumado el superavit determinado anteriormente al superdvit financiero
- inicial (¢ 5,466,500) y a los reintegros de compromisos de ejercicios anteriores,
no utilizado, se obtiene el superavit financiero de mas de veinte millones de
colones, siendo esta cifra la mayor registrada hasta la fecha por ese concepto.

Sumarizando las cifras presentadas anteriormente y que corresponden al
periodo 1949-1954, presentamos a continuacién el siguiente cuadro:

Ej. Fiscal Ingresos Egresos Diferencia Superévit Ajustes(l)Superavit
inicial final

(miles de colones)

1949 69,164.1 67,1568.8 - 2,0056.3 28171 15245 6,346.9
1950 88,367.5 88.738.9 — 3714 6,346.9 3414 6,316.9
1951 118,831.9 121,439.4 — 2,607.5 6,316.9 1,754.3 5,463.7
1952 129,690.0 131,235.1 — 1,451 5,463.7 2,804.9 6.728.5
1953 137,613.1 140,296.7 — 2,683.6 6,723.5 1,426.6 5,466.5
1954 167,426.0 155,708.9 +-11,717.1 5,466.5 2,858.7 20,042.3

(1) Bajo el rubro “ajustes’” hemos incluido los créditos a superavit financiero,
que en su mayor parte estdn constituidos por reintegros de compromisos
no utilizados correspondientes a ejercicios fiscales anteriores.

Insertamos la nota que antecede, repitiendo lo afirmado anteriormente,
Gnicamente con fines informativos. ' Desde que se opté el sistema de compe-
tencia o ejercicio en lo que se refiere a la ejecucion o registro del presupuesto
de gastos, ha sido costumbre aplicar a cada presupuesto los compromisos
correspondientes a solicitudes u 6rdenes de mercaderias y servicios. Hasta el

afio de 1951 se aplicaba al presupuesto, ademés, la diferencia entre los gastos

denominados fijos o periédicos, autorizados en el presupuesto, y las cancela-
clones o pagos registrados en el afio por ese concepto. Esa diferencia estaba
constituida en su mayor parte por salarios y ascendia a cifras de alguna
consideracién; en algunocs afios, a mas de un millén de colones. Por lo general
esas cifras no correspondian a los verdaderos compromisos contraidos por ese
concepto, lo que daba lugar a reintegros al superdvit. De la misma manera,
los compromisos registrados en concepto de suministro potencial de mercade-
rias y servicios ascienden a montos de bastante consideracién, y una parte de
ellos no se utiliza por no haberse llevado a cabo las operaciones comerciales
correspondientes. Todo ello desfigura un tanto las cifras registradas como
gastos 0 erogaciones en cada afio, razén por la cual nos atrevemos a afirmar,
que en muchos casos aln el deficit presupuestario —comparando ingresos y
egresos solamente— no se ajusta a la realidad de los hechos, pudiendo resultar
mucho menor y alin desaparecer si se disminuye del monto de egresos de cada
ejercicio los reintegros hechos a superdvit. Estas consideraciones sé refieren a
los diferentes periodos examinados, pero méas alin, por tener alguna base en
afirmarlo, al periodo comprendide entre el afio de 1945 y 1954.

Los sistemas de control y registi‘o contable van mejorando y es de esperar

que en un futuro cercano, la informacion presupuestaria sea lo méas exacta po--

sible y cumpla con sus fines.

En 1952 se oper6 un cambio radical en la estructura del presupuesto. En

afios anteriores a esa fecha las asignaciones presupuestarias eran autorizadas

en forma muy detallada. La clasificacién no se adaptaba para anélisis eco-

ndémico; en muchos casos, porque las partidas de gasto no obstante ser especi- .

ficas, inclufan diferentes clases de gasto; por ejemplo, agrupaban gastos de
capital con gastos de mantenimiento. De acuerdo con la reforma iniciada en
ése afio, las asignaciones presupuestarias corresponden a las diferentes activi-
dades desarrolladas por el Estado, v, ademés, esas asignaciones son agrupadas
bajo rubros que indican la clase del gasto. Como afirmamos en péginas an-
teriores existen las siguientes divisiones principales: gastos de operacién, gas-
tos de capital, subvenciones y subsidios, deuda plblica, clases pasivas, y egre-
s0s que no constituyen gastos. Bien es cierto que esta clasificacién es de tipo
funecional y segiin el objeto del gasto; pero facilita cualquier otra agrupacién
con fines de analisis econdémico. ‘
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Presentamos a continuaciéon una composicién nGmérica de los gastos agru-
pados bajo los rubros ““Obras FPblicas” y ‘“Deuda Phblica’, correspondientes
a los afios de 1948 a 1954: (1)

Ejercicio Fiscal Obras Pablicas Deuda Pubhca Total
(m:les de coiones)

1948 ' 13,680.0 2,854.3 16,534.3
1949 o 12,298.7 2,987.3 15,286.0
1950 15,591.8 ' 2,451.5 18,043.3
1951 18,006.5 4,841.2 22,847.7
1952 ; 19,970.2 . 4,655.0 24,625.2
1953 20,908.1- . 4,799.9 25,708.0

4,726.6 - 30,4104

1954 25,683.8

Como hicimos observar anteriormente los gastos agrupados bajo el rubro -
“Obras Piiblicas” indican aproximadamente los gastos de capital del Estado;
v los desembolsos por concepto de amortizacién de capital de la deuda phblica
y pago de intereses, pueden aceptarse en forma también aproximada como
gastos de transferencia. Deducidas las sumas de ambos rubros del total de
erogaciones registradas se obtiene como resultado un total neto de gastos que
podria compararse con el total de ingresos de cada afio, para determinar el
equilibrio o superavit del presupuesto de acuerdo con la tesis sustentada por
varios autores contemporaneos acerca del equilibrio del presupuesto. Debe
indicarse, sin embargo, que el rubro ‘“Obras Pablicas” no incluye en su tota-
lidad gastos de capital, pues también existen esta, clase de gastos en asignacio-
nes bajo el control de otras dependencias administrativas. Asimismo, parte
de las subvenciones o subsidios otorgados por el Estado a instituciones auté-.
nomas, sirven para financiar el costo de bienes de capital. Lo mismo ocurre
con el servicio de la deuda ptblica: algunos autores solamente aceptan como
" gastos de transferencia la amortizacién de la deuda interna y el pago de inte-
reses respectivos, v ademés, las cantldades erogadas en concepto de subsidios
a personas que no prestan ningfn servicio al gobierno, como son los trabaja-
dores desempleados, los jubilados o pensmnados, ete.

La idea de presentar las cifras que comentamos no lleva por finalidad la
de demostrar el superavit, déficit o equilibrio del presupuestoen forma éxacta,
de acuerdo con las teorias antes citadas, sino mas bien la de indicar que a los
resultados obtenidos en las liquidaciones de presupuestos respectivas hay ne-
cesidad de hacerles modificaciones. Unicamente queremos sefialar el hecho de
que la suma de los rubros indicados anteriormente representa un alto porcen-
taje del total de gastos de cada afio.

. En piginas posteriores haremos un breve andlisis de los gastos publicos
y determinaremos con aproximacion la divisién de gastos corrlentes, de capi-
‘tal y de transferen c1a

(1) Cuadroz de liquidaci6n de presupuestos, afios 1948/1954. -
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IV — DEUDA PUBLICA DE EL SALVADOR

En el capitulo anterior hemos hecho un anilisis de la politica fiscal
seguida por el gobierno durante el periodo comprendido entre el afio de 1927
y.el de 1944, en relacién con el equilibrio del presupuesto. Puede afirmarse -
que las dlferentes administraciones que gobernaron durante el periodo citado
slempre hicieron énfasis en mantener tal principio, aun cuando en algunas
ocasiones no lo lcgraron. ‘ C

Ahora nos toca analizar la deuda ptiblica de nuestro pafs, vigente durante
el mismo periodo, dada la intima relacién gue existe entre la politica
presupuestaria enunciada y la deuda del Estado. Como es sabido, un gobierno
puede optar por cualesquiera de las alternativas que ofrece la politica fiscal:
_ presupuesto equilibrado, presupuesto deficitario o presupuesto con superavit.

En términos generales puede afirmarse que un gobierno sigue la segunda
de las alternativas mencionadas, cuando para atender al financiamiento de las
necesidades generales, se ve obligado a contraer empréstitos, y en el caso de
que los recursos ordinarios no sean suficientes para tal objeto. De acuerdo con
las teorias modernas, sin embargo, debe analizarse el uso de los empréstitos
antes de determinar si un gobierno estd siguiendo una politica de gastos
deficitarios, pues como hemos discutido anteriormente, cuando los préstamos
del gobierno sirven para la adquisicion de bienes de capital, no se infringe el
principio de equilibrio del presupuesto y por lo tanto no deben con51derarse
esos gastos como deficitarios. .

Antes de iniciar los comentarios sobre la deuda ptblica de nuestro pafs, .
estimamos conveniente aclarar algunos conceptos. En los empréstitos que
-analizaremos, encontramos que unes han sido dlrectamente contratados por
el gobierno central y otros han sido contratados por organismos estatales. Los
primeros corresponden a lo que se llama deuda ptblica directa, y los segundos,
a lo que se denomina deuda ptblica garantizada o indirecta. Dentro del ru-
bro de deuda ptblica directa existen empréstitos internos y empréstitos exter-
nos. Lo propio ocurre con la deuda ptblica garantizada.

Por lo general el producto de los préstamos, directos o garantizados, in-
ternos o externos, se controlan bajo un presupuesto extraordinario, de acuerdo
con normas legales y porque sirven para financiar gastos extraordlnarlos, como
es la adquisicién de bienes de capital cuyo valor no puede ser.cubierto con
los recursos ordinarios. En cambio la amortizacion y el pago de intereses,
- aparece en el presupuesto general, si corresponde a la deuda directa; y en los
presupuestos especiales de cada institucién que contraiga la deuda, st corres- 4
ponde a la deuda garantizada. Como hasta la fecha no se ha efectuado una
consolidacion de presupuestos, es dec1r, del presupuesto general y presupuestos
espe01ales de instituciones estatales, -es natural que en los cuadros de liquida-
¢ion del presupuesto general no aparezca la amortizacién y pago de intereses
de deudas contraidas por empresas estatales descentralizadas. Sin embargo,
puede aparecer en el presupuesto general, subsidios reembolsables o no, otor-
gados a tales organismos descentralizados, ya sea directamente para que éstos
atiendan al servicio de su deuda, o indirectamente, cuando se trata de cubrir
déficits de las mismas.

Debe tomarse en cuenta asimismo el efecto que causa en la economia del
pals, ¥ concretamente la repercusion en la balanza de pagos en lo que se refie-
re a la disponibilidad de divisas y movimiento de oro, la contratacién y servi-
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cio de la deuda externa. Cuando el producto de un empréstito externo ‘se
utiliza totalmente en compras en el exterior, es claro que los cargos y abonos a -
la balanza de pagos se compensan. En cambio, si el producto de un présta-
mo externo se utiliza para demandar bienes y servicios nacionales, implica un
aumento en el medio circulante, con los consiguientes efectos inflacionarios.

Por otra parte, debe considerarse también los efectos causados en la-ba-
lanza de pagos, por la amortizacién y pago de intereses. En algunos casos la
suspension de la deuda obedece a factores de origen externo. -

Partiremos nuestro an4lisis con el Empréstito Nacional de1922, en primer,
lugar, porque cuando fué contratado constituyé la deuda més grande registra-
da hasta esa época; y en segundo lugar, porque después de mas de tres
décadas de su constitucién alin no se ha terminado de amortizar. -

N

A — Empréstito Nacional de 1922

Dada la critica situacién financiera porque atravesaba el gobierno a
partir de 1915, se vié obligado a suscribir un contrato de prérroga con los
fideicomisarios del empréstito inglés de 1908, por cuatro afios y medio, -
obligdndose el gobierno a emitir bonos del 7% por los intereses pendien-
-tes de pago. Kl servicio de la deuda inglesa fué restaurado en 1920, para
luego caer en mora, debidoa que el Estadono pudo hacer frente a su deuda,
externa e interna. Muchos de los préstamos a cargo del Estado gravaban las
rﬁ'entas del mismo, por lo que el gobierno aumentaba constantemente su deuda

otante. C

. Con es'%s%, antecedentes el gobierno comenzé- a gestionar desde 1920 un’
empréstito dterno con el objeto de consolidar las deudas en vigencia, y al
mismo tiempo para financiar ciertos proyectos.

Fué asi como el gobierno encomendé al representante de una compafiia
extranjera la gestién del empréstito en referencia por un valor de dieciséis
millones de ddlares, el cual seria usado: @) para cancelar la deuda inglesa;
b) para el financiamiento de algunas obras plblicas, como saneamiento, alcan-
‘tarillado, servicio.- de aguas y pavimentacién de la ciudad de San Salvador;
¢) para terminar la construccién de vias férreas, y d) para cancelar la deuda
interna del Estado. En la autorizacién respectiva se indicé las clausulas que
debian consignarse en el contrato y se le conecedié a la persona antes mencio~
nada un plazo de sesenta dias para llevar a cabo tal gestién.

Posteriormente, en agosto de 1921, se prorrogé en cinco meses el plazo
mencionado, por no haber sido posible contratar dicho empréstito antes de la
fecha tiltimamente citada, y se indicé las cantidades del monto del empréstito
a contratar, asi: . : : ‘

Bonos “A”, en dolares..........voeeeveeviioeeeeerneeenenn, . $ 5,000,000
Bonos “B”, en libras esterlinas .........cco........ e, 4,400,000
Bonps_“(,‘”,ﬂen‘délares ....... e e 6,662,644 -

\ ‘ 16,062,644 -

- - -2

Asimismo se indic6 el uso que se daria a cada una de dichas series de
bonos: la serie “A” serviria para cancelar la deuda flotante por sueldos reza-
gados, intereses vencidos de la deuda inglesa, para cubrir subvenciones adeu-
dadas a los Ferrocarriles Internacionales de Centro América, y para la finan-
ciacién de parte del costo de pavimentacién dela ciudad capital. La serie “B”
estaba destinada para cubrir la deuda inglesa, y la serie “C” serviria para pagar
las siguientes deudas:
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Bancos locales .........c.c.cevn... heeneees ervrrns Veeerans ceeenees $2.804,925
Empresas o particulares, nacionales..........c............. veerr - 1,457,719

Ferrocarriles Internacionales de Centro Amérlca, sub-
venc1ones del Gobierno para construccmn de ramales

de via férrea.......cceeevviviiiiiniinnninininns e 2.000,000
1101 0177 F U ST e veere. D.762,644
Para financiar terminacién trabajos pavimentacién dela -

ciudad capital ..co.covvveinnnnnnnn et eretert teea e reraaens - 750,000
Gastos negociacién empréstito....... P PP 150,000
7 PN SO SO SRR $6.662,644

" Las instrucciones dadas al.gestor del empréstlto inclufan las referentes a

“la tasa de interés y el periodo de amortlzacmn Se indicaba que el empréstlto
debia contratarse al 7% como maximo y que el periodo de amortizacion seria
de cuarenta afios.

Creemos oportuno indicar la situacién bancaria al 31 de diciembre de 1921,

“tal como aparece en la Memoria de Hacienda respectiva, para fines compara-
tivos con el empréstito que en aquella época se estaba gestlonando Dicha
situacion era la siguiente:

Capital suscrito y pagado por los tres Bancos emisores
(Banco Occidental, Banco Salvadorefio y Banco Agri-

. e0la-Comercial) ..ot $5.280,000
Existencias en oro americano, acufiado, en dichos Bancos. ,,2.038,528
Medio circulante ($8.508,910)......ccvevvvrienvnnniennes s £7.017.820

El tipo de cambio era de dos colones por un délar.
En el documento antes mencionado se hace constar lo siguiente: ‘‘La

circulacion general billetaria al fenecer el mes de diciembre de 1921, represen-
taba un 33.2 por ciento del poder emisor legal conjunto (¢21.120,000), y al 30
de junio habia alcanzado un 28.4%, lo cual pone en evidencia que la clrculaclon
ﬁduc:arla tiende a mejorar”.

‘Se observa que la reserva oro en 1921 era muy reducxda, slendo la circu-

lacién monetaria, por consiguiente, reducida también. No encontramos en esa
Memoria datos sobre los depésitos, pero suponemos que su cuantia también
era pequefia. Todas estas ecircunstancias, unidas a cierto grado de descon-
fianza de los inversionistas potenciales del pais, hacian dificil que el gobierno
pudiera consolidar sus deudas en un empréstito interno.

Fué en virtud de que el gobierno no pudo hacer frente a sus obligaciones

de inmediato y al deseo de llevar a cabo algunas obras plblicas, que con fecha’
24 de junio de 1922 se contratd un empréstito por la suma de dieciséis millones
quinientos mil délares, contrato que fue aprobado .por el Poder Legislativo
con fecha doce de julio del mismo afio. Las cldusulas prmmpales de dicho
contrato pueden resumirse en la forma siguiente:

1)

2)

3)

4)

5)

Emisién de tres series de bonos: “A”, por valor de $5.000,000; “B’’, por
valor de £ 1.050,000;y “C” por valor $6.500,000, pudlendo ser aumentada
la emisién de esta serie en $5.000, 000 mas, hasta alcanzar la suma de
$11.500,000;

Nombramiento de un banco o banqueros, con domicilio en Nueva York,

en carécter de Agente Fiscal del empréstito;

Gravamen sobre el 70 por ciento de los derechos aduaneros, sobre impor-
tacién y exportacién, pudiéndose aumentar ese porcentaje cuando éste no

‘alcance a cubrir las cuotas de amortizacién y pagos de intereses;

Nombramlento de un representante del Agente Fiscal para superwgllar
el correcto uso de la parte de las rentas gravadas;

- Prohibicién para reducir las tarifas aduaneras en vigencia a la fecha del

contrato;
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6) - Los bonos de la serie “A’” devengaban intereses del 8 por ciento anual;
fueron vendidos con un descuento del 12% y el gobierno se obligd a pagar
10 por ciento de prima sobre el valor nominal si queria redimirlos a
partir del primero de enero de 1933 y antes de 1938. - La fecha de venci-
miento era el primero de julio de 1947. -

73 Los bonos de la serie “B”, en libras esterlinas, dévengaban el 6 por ciento
de interés anual y vencian el primero de ju]@o de 1956.

8) - Los bonos de la serie ““C”’ devengaban el 7 por cierto de interés anual y
vencian el primero de julio de 1956, sier.do redimibles a la par en cualquier
“fecha antes de su vencimiento; - . ‘ i

9) Las cuotas de amortizacién para las tres series relacionadas eran -las sis
" guientes: serie “A”, durante los primeros quince afios, $18,333.34 men=
suales; durante los cinco afios siguientes, $17,916.67; y de ahi en adelante
hasta la fecha de vencimiento, $17,500 mensuales. Las cuotas mensuales
" de amortizacién de los bonos de la serie “B’’ debian ser equivante a los
7/12 del 1% del total de la emisién, siendo destinados esos fondos también
para el pago de intereses. Para la emisién original de $6,500,000 se esta=
bleci6 una cuota mensual que no podia ser menor de $43,333.84, o el equiva-
lente a las 2/8 partes del 1% de la emisién. Esas cuotas servian para el
pago de intereses y el remanente para formar el fondo de amortizacién.
En el caso de la serie “A” ademés de las cuotas fijadas el gobierno debia
remitir también la duodécima parte del monto de intereses anuales.

10) Cuando el monto mensual de derechos de aduana exceda en 15 por ciento
al promedio obtenido durante el perfodo de 1910 a 1920, puede rebajarse
hasta el 60 por ciento del gravamen sobre tales derechos, es decir puede
disminuirse en 10 por ciento tal gravamen.

11) Los saldos mensuales en poder del Agente Fiscal, cuand;) excedan de
$50,000 devengaran el 2 por ciento anual.

12) El gobierno debe financiar los gastos de la oficina fiscalizadora hasta la
suma de $50,000 anuales.

13) El gobierno se obliga a pagar de otros recursos, v cuando el gravamen no
‘sea suficig:)te para cancelar las cuotas establecidas, el déficit. correspons=
iente. - . TR o S

Los conceptos anteriores aparecen en el contrato antes mencionado y a
nuestro juicio algunas de ellas merecen un breve comentario. -

Segln aparece en los anexos del contrato, la deuda ptiblica en moneda ex»
tranjera pasaba de los veintficinco millones, si se computa al tipo de cambio
de 2.50 colones por ddlar, que era el cambio oficial en 1921, seglin se demues=
tra en el siguiente detalle: ' ' :

" Deuda en dolares.......iu i 5,625,559
Deuda en libras esterlinas...........coceeovnnn.... vevereiene 1,050,000

Adems4s existia una emision de bonos en colones que pasaba de cien mil
colones, y a la deuda flotante- por concepto de servicios prestados, que afin-
cuando no aparece detallada se supone que era de considerable cuantis. So-
lamente una parte del empréstito se destinaba a la financiacion del costo de
construccion de obras ptiblicas. ) -

De acuerdo con el contrato respectivo la renta aduanera quedaba gravada
‘hasta e] 70 por ciento del monto de la misma, pudiéndose aumentar este
. -porcentaje cuando hubiera una baja en ese rubro de ingresos. El promedio

anual, considerando el periodo de 1910-a 1919, de recaudaciones de derechos
de aduana se aproxima a tres millones de délares, que reducidos a colones al
tipo de cambio de dos colones por un-délar, vigente durante ese periodo, se
obtiene la cantidad de siete millones y medio de colones, suma que representa

(1) Disrio Ofieial dal Gobierno de Ei Szlvador de 21 de Julio de 1922,

\



Sun alto porcentaje del total de ingresos. Distrayendo esa cantidad para el
servicio del empréstito, que representa un poco menos de la tercera parte del -
promedlo anual de recaudaciones totales de dicho perfiodo, era de esperar que
la atencién de los servicios administrativos del gobterno y la promocién.de
obras pubhcas, se vieran serlamente perjudicadas, sobre todo en periodos de
de pres10n econémica.

El tipo de interés de los bonos de la serie “A”, lo mismo que el tipo de
descuento ofrecido en la venta de los bonos, y la prima a pagar, en caso de
rescate antes de su vencimiento, creemos que constituian cldusulas bastante
onerosas para el Estado. .

- En fin, el monto total del empréstito, inclusive los cinco mlllones de =

do lares de la serie “C”, autorizados, para caso no fueran suficientes los dieciséis
millones y medio de dolares es bastante grande en relacién con los ingresos
ﬁszales ocurridos en perlodos inmediatos anterlores a la contratacién del em-
préstito. .

Seglin informacién del Representante del Fisco, (1) hasta al final de 1930
el gobierno habia erogado en concepto de amortizacién del -empréstito y pago
de intereses, la considerable cantidad de cerca de trece millones doscientos mil =
dolares. Estimamos que tal cantidad pudo ser erogada porque en parte de
ese periodo el gobierno conté con recursos abundantes, dada la buena situacién
econémica habida antes de la gran depresién.

Hasta el 81 de diciembre de 1981, fecha a partn'- de la cual se suspendié la
cancelacién del empréstito, el goblerno habia erogado la suma de $ 14, 896 650
(délares moneda americana).

En Mayo de 1933 se celebra un contrato adicional relatlvo al empréstito
nacional de 1922, y aprovechando la suspensién de la deuda, se obtienen al-
gunas ventajas, entre las cuales pueden mencionarse las siguientes: 1) se sus-
tituye el porcentaje-de gravamen de las rentas -aduaneras acordado original-
mente, por el de 20 por ciento y siempre que el total de ingresos mensuales sea
igual a un millén de colones; 2) se acuerda pagar intereses solamente y emi-
tir certificados de intereses diferidos del 4% para comenzar a amortizarse a
partir de 1988, en un periodo de ocho afios; 3) se exime al gobierno del pago
adicional de $20 000 anuales acordado en 1926 con motivo de la creacién de
aduanas terrestres; y 4) los gastos relativos al. arreglo que fue iniciado por el
gobierno, son financiados por los tenedores de bonos. Este contrato, que se
denomina Arreglo Temporal del 5 de Mayo de 1933, fue prorrogado hasta el
-30 de Junio de 1935.

El 27 de Abril de 1936, se fu‘ma un Convenio de ReaJuste del Emprést1to
‘Nacional de 1922. Se obtuvo as siguientes concesiones: 1) Rebaja de tipos
de interés al 5—1/2 por ciento para los bonos “A”, 4 por ciento para los bonos
“B”, ¥ 8—1/2 por ciento para los bonos “C”’; 2) Menor cuota de amortiza-
cibn, o sea 1 por ciento sobre el total adeudado 3) -Condonacién total de los
certificados de intereses diferidos de la serie “B” y del 85 por ciento de la
serie “C’”’; 4) Condonacion total de los intereses de certificados de intereses
diferidos de ambas series; v 5) Exencién del pago de prima establecido en el
contrato original por el pago anticipado de los bonos de la serie “A”. De
acuerdo con las clidusulas citadas Gltimamente se obtuvo una rebaja de més
de cuatro y medio millones de colones. (2) :

Como consecuencia de la baja de precios sufrida en ‘el segundo semestre
de 1937, el gobierno nuevamente suspendi6 la cancelacién de la deuda externa
. a partlr del primero de enero de 1988, desgravando al propio tiempo la expor-
tacidén de café, como un subsidio a'la ‘industria cafetalera.

El gobierno, con el deseo de mantener el equilibrio del presupuesto, y an-
te la critica situacién del café en relacién con la baja en los precios del mismo
articulo, al mismo tiempo que rebajé un reglon en sus recursos fiscales, dispu-
so suspender las erogaciones relativas al servicio de la deuda externa. (3)

(1) Memoria de Hacienda de 1930, paginas 128 y 129,
(2) Memoria de Hacienda de 1936, paginas 46/63;
(8) Memoria de Hacienda de 1937, pigina 139.
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A pesar de que continuaba la suspensién de la deuda externa de 1922, en’.
octubre de 1942, el gobierno negocié con el Banco Occidental en Liquidacion,
bones de las series “A”, “B” y “C” por valor de $1,633,733 més $283,468.94
de intereses vencidos, en la suma de trescientos eunatro mil ochocientos délares,
habiéndose obtenido en esta operacién la utilidad de $1,502.402. El gobierno
emitié titulos de crédito por valor de setecientos sesenta y dos mil colones,
con un interés del 8 por ciento anual, habiendo aumentado la deuda interna

en esa cantidad. (1) .

En noviembre de 1948 se nombrd una comisién para que hiciera gestiones
ante el Comité representativo de los tenedores de bonos a fin de firmar un
nuevo plan de reajuste de la deuda de 1922. Dicha comisién hizo las gestio-
nes del caso de acuerdo con las bases fijadas por decreto legislativo del 13 de
.abril de 1944, pero no se puso en practica sin duda alguna por la situacién
politica anémala porque atravesd el pais durante ese afio.

Durante el afio de 1945 continuaron las gestiones para lograr un mejor
tratamiento a favor del gobierno en relacién con las obligaciones contraidas
segin el contrato original y lag enmiendas de 1936, y como resultado de esa -
actividad se emitié con fecha 29 de Diciembre de 1945, la Ley de Reconoci-
miento y Reajuste de la Deuda Externa, vigente a partir del primero de enero -

de 1946.

: Entre lag ventajas obtenidas segin el arreglo antes mencionade pueden

-citarse las siguientes: a) Rebaja de los tipos de interés, de los bonos “A”, “B”’
y “C”; b) Aplicacién de esos tipos de interés a lo devengado durante el perio-
do de enero de 1938 a enero de 1946; ¢) Cuotd minima de $400,000, semestral,
para pago de intereses y para formar fondo de amortizacién; d) E175 por ciento
de ese fondo se destiné para el rescate de bonos délares y el 25 por ciento para
el rescate de bonos en libras exterlinas; y e) El gravamen sobre los derechos de

aduana desaparece. (2)

La Oficina del Representante Fiscal del Empréstito desaparece asimismo
como consecuencia de la supresién del gravamen sobre los derechos de impor-
tacién y exportacién.

Con fecha 26 de abril de 1946 se emite un decreto ejecutivo que contiene
el Reglamento para la Aplicacién de la Ley de Reconocimiento y Reajuste de
la Deuda Externa de 1922. . ' :

En virtud del reglamento antes citado con fecha 30 de mayo se celebra un
contrato con el Banco Central de Reserva de El Salvador, mediante el cual
. esta institucién acepta la agencial fiscal del empréstito de 1922.

De acuerdo con las disposiciones legales anteriores y los contratos respee= .
tivos, se emitieron nuevos bonos con vencimiento al primero de enero de 1976,
en la forma siguiente:

1) Bonos amortizables externos en délares del 4 %......... $ 2,475,000
2) Bonos amortizables externos en délares del 8%9......... 5,285,600
3) Bonos amortizables externos en ddlares del 3 %......... 2,271,900

Total en bonos doélares .........cccceeeevennnes ereeree e - $ 10,082,500

4) Bonos amortizablgs externos en libras esterlinas del 8% .. 4 946,590 (3)

En junio del mismo afio de 1946 el gobierno remesé al Banco Central de
Reserva, en concepto de Agente Fiscal del Gobierno, la cantidad de.dos
“millones seiscientos ochenhta y cuatro mil setecientos cincuenta y ocho colones,
para amortizacion de capital y pago de intereses, para la cancelacién de
certificados de intereses diferidos a tenedores de bonos anuentes al Convenio
de 1936, y para el pago de cupones atrasados y certificados de intereses de

(1) Memoris de Hacienda de 1942, pagina 71,
(2) Memoria de Hacienda de 1945, paginas 51 y 55,
(3) Memoria de Hacienda de 1946, pagina 66.
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tenedores de bonos no anuentes a los convenios de 1933 y 1936. A parﬁr
de 1947 el gobierno ha erogado dos millones de colones anuales para amortlza-
cién de capital y pago de intereses.

Hasta el primero de enero de 1938 el gobierno habia erogado en concepto
~de amortizacion del empréstlto y pago de intereses, més de cuarenta y cinco
millones de colones, seglin se desprende del siguiente detalle:

Intereses ............ $ 14,478,000
Amortizacion ..... . 4,632,600
Total...ccovvvnerann... $ 19,110,600 al 250% ¢ 47,776,000 (1)

Agregando a esa cantidad los i)agos posteriores hasta el 81 de diciembre
de 1954, el gobierno ha erogado con ese objeto cerca de sesenta y cinco millo-
nes de colones.

Como mencionamos en pAginas anteriores, las clausulas onerosas del
contrato del empréstito de 1922, el uso del mismo, y la critica situacién econé-
mica porque atravesé el pais durante la década cuarta y parte de la quinta
del presente siglo, han sido las razones bésicas para que se haya impugnado la
contratacién de empréstitos. Debe tomarse en consideracion, sin embargo,
que la mayor parte del empréstito de 1922, sirvié para la cancelacién de obli- -
gaciones a cargo del Estado, contraidas con anterioridad, también en forma
gravosa. !

Del anilisis somero que se ha hecho, pedriamos afirmar que el origen del
empréstito de 1922 arranca de las siguientes circunstancias: @) falta de control
de las finanzas pablicas; b) existencia de un sistema tributario deficiente; y
¢) otorgamiento de concesiones gravosas para el Estado.

B—Empréstito Contratado con el “‘Eximbank’.

En el afio de 1941 el gobierno nombré una comisién econémica financiera -
para que contratara con el Banco de Exportaciones e Importaciones, de Wash-
ington, un empréstito con el objeto de terminar la construccién de la carretera
interamericana. =

Como resultado de tales gestlones el Poder Legislativo emltlé con fecha
2 de diciembre de 1941 un decreto por medio del cual se autoriz6 la contrata-
ci6n de un empréstito con el Banco mencionado, por la cantidad de 1.196,000
délares, para ser amortizado en un plazo minimo de doce afios y al 4 por cien-
to de interés anual. De acuerde con esa autorizacién el goblerno celebré el
contrato respectivo.con fecha 10 de diciembre del mismo afio, con el objeto de
usar dicho préstamo en la financiacién de parte del costo de construccién de la
carretera interamericana y en la introduccién de agua en diferentes poblaciones
del pais. Asimismo se voté un presupuesto extraordinario con fecha 24 de
diciembre de” ese propio afio, con el objeto de controlar el producto del em-
préstito y los gastos de ﬁnanc1ac10n correspondientes. (2)

EL5 de febrero de 1942 se enmendo el contrato o convenio antes mencio-
nado y se aumenté el monto total del empréstito hasta la cantidad de 1.726,000
déblares, mediante la apertura de una linea de crédito, que venceria el 31 de
diciembre de 1944, Como a esta Gltima fecha no habia sido posible hacer uso
_ del erédito concedido, en virtud de la duracién de las obras correspondientes,
se prorrogé la fecha de vencimiento por un afio, mediante la enmienda al con-
trato original de fecha 10 de octubre de 1945, estableciéndose que a partir de
enero de 1946, se comenzaria a amortizar el capital del préstamo, mas el pago
de los respectivos intereses, en cuarenta y cuatro cuotas trimestrales. - ‘

Hasta el 31 de diciembre de 1944 el gobierno habia hecho uso de .900,000
dblares y al 31 de diciembre de 1945, habia retirado, el mismo gobierno, la

(1) Memoria de Hacienda de 1945, p4ginas 59-76 (Informe Comisién Estudio de Ia Deuda Externa)
{2) Memoria de Hacienda de 1941, péginas 86 y 86.
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suma de 1.416,279 délares. Al finalizar el afio de 1946 se habia retirado de la

“-cuenta de préstamo la cantidad de 1.476,000 ddlares, dejando de utilizarse la
diferencia o sean 250,000 délares por haberse abandonado el proyecto.de cons~
truir un transhordador sobre el paso inferior del rio Lempa. - .

El préstamo obtenido del Banco de Exportaciones e Importaciones vence.
en el afio de 1956. Como el periodo de amortizacién ha coincidido con una
época en que los ingresos fiscales han seguido una linea ascendente y dada su
relativa poca cuantia, su amortizacién no se ha hecho sertir y tampoco ha
sufrido las erfticas que se han hecho al empréstito de 1922.

Analizando dicho préstamo desde el punto discutido del equilibrio del
presupuesto, resulta que no constituyé ninguna infraccién a dicho principio,
pues el producto del mencionado préstamo se utilizé en la construcecién de
obras pblicas que deben considerarse como bienes de capital.

C— Empréstitos de la Comisién Ejecutiva Hidroeléctica del Rio Lempa. _

No hay duda que la posesién de recursos naturales, como metales, combus-
tibles, etc., ha contribuido al desarrollo industrial de muchos paises. Estima-
mos que la “revolucién industrial”’, que tuvo su origen en Inglaterra, no podria
haberse llevado a cabo en la forma en que ocurrio, si ese pais no hubiera posei-
do, por ejemplo, hierro y carbén. Sin embargo, existen algunos paises, como
Suiza y Bélgica, que sin contar con esos recursos naturales, por lo menos en
cantidades suficientes, han desarrollado un programa industrial, que los ha
colocado en’ una situacién preponderante dentro del concierto de naciones
civilizadas. Con territorios de pequefia extensién, han sabido hacer uso del
factor humano en forma 6ptima. )

" Se hace patente a través de la historia de los pueblos civilizados que esos
recursos, especialmente los que producen fuerza motriz, constituyen los pivotes
en que descansa el desarrollo industrial. ' oo .

Nuestro pais, carente de esos recursos a la fecha, tiene que volver sus ojos
-hacia el mejor aprovechamiento de sus recursos hidriulicos, si se desea promo-~
ver el desarrollo econémico de manera efectiva. La energia eléctrica no sola-
mente es necesaria para promover el desarrollo industrial propiamente dicho,
sino también para hacer eficiente el desarrollo de una agricultura de caracter
intensive. = Bien sabido es que El Salvador esuno de los paises mas densa~ -
mente poblados de América y que sus tierras cada vez mas se empobrecen,
debido a causas naturales como es la erosién y a los sistemas anticuados de
cultivo, que a su vez facilitan que ese factor negativo cause mayores estragos,
que los que podria ocasionar debido a la topografia del terreno. En pocas
palabras, se necesita pues industrializar la agricultura: sistema de riego en
aquellas zonas que carecen del precioso liquido en cantidad suficiente; sistemas
de drenaje en las zonas pantanosas; rehabilitacion de zonas 4ridas mediante’
la formacién de lagunas o lagos artificiales, en donde se pueda explotar la
pesca; vy establecimiento de fabricas que produzcan bienes, como los productos
quimicos, que sirven para mejorar la calidad de suelos. :

- Bl mejoramiento de la agricultura y el desarrolla de la industria en nues- -
tro pais, han constituido temas de discusién desde hace algunos lustros. Se
han incluido como puntos importantes.dentro de programas politicos de varias
administraciones. Sin embargo, no fue sino hasta en 1945, que se pens6 en
forma concreta para llevar a cabo ese ideal sustentado por més de una genera-
ci6n. Por medio de un decreto ejecutivo se cred la ‘“Comision Ejecutiva Hi-
droeléctrica del Rio Lempa”, con fecha 3 de octubre de -1945. En el
articulo lo. de ese decreto aparece que la mencionada Comisién funcionari
independiente y sin ninguna ingerencia en los asuntos propios de la Comisién
Nacional de Electricidad y ‘“tendra por objeto el estudio del desarrollo que el
Rio Lempa ofrezea para realizar la obra de electrificacién nacional, abarcando
un conjunto de sus aspectos industriales, agricolas, sociales, economicos y sa-
nitarios.” (1)

(1) Diario Oficial del Gobierno de Il Saivader del 8 de Octubre de 1945,
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En-Marzo de 1946 se nombra la segunda junta directiva, compuesta por
ocho miembros; y el 18 de septiembre de 1948 la Asamblea Legislativa vota
la ley de creacién de la Comisién antes mencionada. En esta ley se define
maés concretamente las funciones de la misma Comisién, al establecer que tie-
ne “p‘or objeto desarrollar, conservar, administrar y utilizar los recursos hi-
d;’é,uhcgs del Rio Lempa, inclusive sus afluentes y cualesquiera recurscs
hidr4ulicos de El Salvador que puedan conectarse con el Rio Lempa”.

En la ley antes citada se dictan las disposiciones necesarias para que la
Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa pueda llenar sus fines;
siendo en 1950 que se dictan reformas a la ley en cuestién y se emite la Ley
de Expropiacién de. Terrenos para las Obras de Electrificacién Nacional.

_ De 1945 a 1947 se llevaron algunos trabajos de exploracién o investiga-
cibn. Era necesario tener varios datos o estudios topograficos, geoldgicos, -
hidrolégicos, econdmicos e hidroeléctricos. Para llevar a cabo tales estudios
se recurrid al asesoramiento de personas o firmas extranjeras. En esta forma
el gobierno solicité ayuda técnica del gobierno de los Estados Unidos.de
Norte América y consigui6 que llegara al pais un ingeniero del Ministerio del
Interior del gobierno norteamericano. Ese furcionario recomendé que se
procediera a aumentar la capacidad generadora de energia eléctrica de 20,000
a 30,000 kilovatios, mediante el aprovechamiento de las aguas del rio Lempa,
pudiéndose aumentar posteriormente, diez o quince afios después, la produc-
- ¢ién de energia -eléctrica. A mediados de 1947 la produccién de energia
eléctrica en el pais se acercaba a 12,000 kilovatios, y las compafifas de alum-
brado existentes tenian programado un aumento del 50% de esa capacidad,
mediante el uso de plantas térmicas, o' sean generadores diesel o de vapor. (1)
Se hizo el reconocimiento de varios lugares en la cuenca del mencionado rio,
para determinar el lugar més conveniente en donde podria construirse una
presa. . :

Durante el mismo afio de 1947 sellevd a cgbo ung licitacién phblica para
contratar los servicios de compafilas que hicieran los estudios preliminares
correspondientes, habiéndose contratado la firma norteamericana Harza
Engineering Co. Esta compafifa present6 & fines del mismo afio un estudio,
en el cual se sefialaron los lugares més adecuados para llevar a cabo el progra-
ma de electrificacién. En dicho informe se menciona que ‘“‘la potencialidad
eléctrica combinada de los sitios Poza del Silencio y Chorrera del Guayabo
justificard una instalacién final de por lo menos 100,000 kilovatios de capaci-
dad generadora......”” (2) :

Se recomendaba, sin embargo, que se contruyera una planta en el sitio Cho-
rrera del Guayabo que produjera inicialmente 30,000 -kilovatios, habiéndose
determinado que el costo de dicha planta ascenderia a 36,190,000 colones o
sean 14,476,000 d6lares americanos. El costo por kilovatio hora fué determi-
nado en 1.747 centavos. (8) ‘ ;

Una vez determinado el costo probable de la obra en cuestién, como re-
sultado del estudio antes mencionado, correspondié a la Comisién Ejecutiva
Hidroeléctrica” del Rio Lempa (CEL) enfilar sus gestiones hacia la forma
de obtener los recursos nacesarios para poner en ejecucién el programa de
. electrificacién nacional. :

a)—*Empréstito contratado con B. 1. R. F.

Ante el repudio otorgado por un gran sector de la civilidad salvadorefia
al empréstito de 1922, por las condiciones onerosas en que fué' contratado y
aprovechando la preciosa oportunidad de que como consecuencia del Convenio
de Bretton Woods, se habia creado en afios recientes el Banco Internacional
de-Reconstrueeién y Fomento, la ‘CEL inici6 sus gestiones ante la mencio-
nada institucidn con el objeto de obtener un préstamo para la financiacién del
costo de Ia obra proyectada en Marzo de 1949. Como resultado de esas ges~

. 1) Gobierno de Hl Salvador, Proyecto de Aprovechamiento Hidroeléctrico del Rio Lempa. Vol, I, {(Informe .
del Ing. George A. Pleming!, pagina 35. : -

(2) Idem. (Informe de Harza Engineering Company, Consulting Engineers), piginns 79 y 80,
{(8) Idem Pigina B0 .
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tiones lleg6 al pais una misién del Banco citado compuesta por.tres funciona-
rios, quienes se encargaron de elaborar dos estudios: uno sobre aspectos técni- -
cos del proyecto citado y otro sobre la situacién econémica de nuestro palis.
Esos informes fueren rendidos al BIRF pocos meses después y sirvieron de -
base para la contratacién del préstamo en el afio de 1950.

Durante el mismo afio de 1949 el gobierno otorga plenos poderes a una Mi-
si6n Especial compuesta por dos miembros y la CEL nombra a dos personas més,
para que conjuntamente con los representantes del gobierno negocien con el
Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, un préstamo con el obje-
to antes indicado. Finalmente, fueron tres miembros los que suscribieron un
informe con fecha de 7 de octubre de 1949. El costo estimado del -proyecto a
esta fecha, incluyendo el pago de intereses durante el periodo de ejecucion,
ascendia a casi 44,000,000 de colones (¢ 43,963,000). El periodo de construc-
cibn fué estimado en dos afios aproximadamente. Hsta Misién obtuvo el a~
cuerdo del BIRF de conceder un préstamo de 11,545,000 délares, para financiar
los gastos en moneda extranjera, sin incluir el pago de intereses sobre el mon-~
to antes aludido. Finalmente, como consecuencia de las gestiones llevadas a
cabo por la Misién Especial, el BIRF accedié a conceder un millén de ddlares
més para el pago de intereses. Ademas de la cantidad de 12,545,000 ddlares
que se necesitaba para cubrir los gastos en moneda extranjera, originalmente,
la financiacién de gastos en moneda nacional ascendia a la suma de 12,600,000
colones. Para proveerse de estos fondos era necesario colocar en el mercado
interno una cantidad de bonos en colones por valor igual al necesitado con ese
objeto. Se estimaba a esta fecha que el mercado local pudiera absorber bonos

. por valor de diez millones de colones, razén por la cual los Delegados de la
Comisién mencionada solicitaron al BIRF que proporcionara la cantidad de
2,600,000, siempre que bonos por ese valor no pudieran venderse en el mer-
cado local. El Banco Internacional negé ese crédito adicional aduciendo que
en nuestro pais existian suficientes recursos como para colocar sin dificultad
la emisién de bonos en colones proyectada. Ante esa negativa se propuso que
la CEL emitiria bonos en moneda nacional, sefialando un periodo de.cuatro
meses para su venta a instituciones de crédito e inversionistas privados, de-’
biéndose comprometer el gobierno a adquirir el remanente de bonos que no se
hubieren colocado durante el periodo citado, mediante la emisién de letras de
tesoreria a la vista, que entregaria a la institucion emisora.

No obstante que el BIRF habfa concedido préstamos a tres paises latino-
americanos, a esa fecha, al 414% de interés anual, inclusive 1 por ciento .
destinado a cubrir gastos de administracién y reservas de dicho Banco, la
Misién Especial obtuvo del Banco una tasa menor: el 414 por ciento.

- Es usual que en esta clase de negociaciones se aplique ademés un porcen-’
taje sobre saldos no retirados en concepto de cargo por apertura de crédito.
En el préstamo que comentamos, el. BIRF indicé que cargaria 1%9% en tal
concepto, noventa dias después de firmado el contrato y durante un periodo
de seis meses a partir de esa fecha; siendo aumentada esa tasa al 214 por ciento

. a partir de esta Gltima fecha. ’ . '

- Se convino también que el plazo de vencimiento serfa de veinticinco afios,
de los cuales, durante los primeros cuatro afios, no se haria amortizacién
alguna; en los seis afios siguientes se efectuarian amortizaciones graduales y
moderadas; y durante los quince afios restantes la amortizacién del capital se
harfa en forma progresiva. .

La misma Misién recomendé6 que el Estado otorgara un subsidio anual de
1,300,000 colones durante los afios de 1950 a 1956, en vista de que durante este
periodo la CEL no contaria con los recursos necesarios para hacer frente a los
gastos de funcionamiento y servicio de la deuda a contraerse. -

Segtin los estatutos del BIRF el gobierno deberia constituir garantia
general subsidiaria sobre ambos préstamos, requisito.que fué aceptado por la
Misién Especial. (1)

(1) Proyeeto de Aprovechamiento Hidroeléetrico dell Rio Lempa. " Vol, I}. (Informe de la Mixién Eapecial, de
fecha 7 de octubre de 1949), piginas 363{372,
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Con fecha 18 de octubre de 1949 el gobierno nombré una Comisién ad koc
para que estudiara los anteproyectos del contrato de préstamo y del contrato
de garantia. Esa Comisién rindi6 un informe favorable con fecha 21 de
noviembre del mismo afio. ? )

Por medio de decreto ntimero 404 de fecha 6 de diciembre de 1949, se

, autorizo a la CEL para que contratara con el BIRF un préstamo por valor de
12,545,000 délares. IEn tal decreto se establecen las condiciones en que debe

llevarse a cabo el contrato antes mencionado, siendo en el mismo mesde

diciembre que se nombraron los delegados del gobierno y de la CEL para

suscribir tal contrato y el contrato de garantia, hecho que tuvo verificativo el
14 de diciembre de 1949. : '

. Entre las diferentes estipulaci:ones del contrato de préstamo citamos las.
siguientes: ‘

a) Monto del préstamo, 12,545,000 délares o su equivalente en monedas
extranjeras distintas del délar; :

b) Cargos por apertura de crédito, sobre la parte del préstamo noretirada,
‘1% por ciento anual, durante ciento ochenta dias después del 15 de
marzo de 1950; y de esta fecha en adelante, 814 por ciento, menos el
tipo de descuento anual sobre letras de tesoeria de los Estados Unidos,
porcentaje que no excedera del 1% por ciento; ) .

¢) Tasa de interés anual, 4% por ciento sobre el capital adeudado;

-d) Uso del préstamo: exclusivamente para la compra de mercaderias en
el exterior, necesarias para llevar a cabo la construcecién de la presa del
Guayabo; ‘

e) El plazo de vencimiento es de veinticinco afios:

f) El periodo de amortizacién'es de veintitin afios, a partir de 1954, osci-
lando las cuotas de amortizacion semestrales, entre 97,500 délares, co-
rrespondiente a julio de 1954 y 200,000 en julio de 1960; de esta fecha
en adelante las cuotas semestrales crecen hasta llegar a 471,000 d6lares
en enero de 1975. - |

Como anexo del contrato de présté,mo aparece el costo’ estimado del pro~
yecto, costo que asciende a 17,784,000 délares. (1) :

Con fecha 18 de agosto de 1950 el Banco Internacional comunicé a.la
CEL que habia determinado rebajar el cargo por apertura del crédito, del 314
por ciento, fijado eh el contrato de préstamo, al 3,/4del 1 por ciento.. Esa
modificacion fue aprobada poer la Asamblea Legislativa.

En el contrato que estamos comentando no aparecen las cliusulas gravo-
sas, usuales en los contratos de préstamo celebrados en las primeras décadas
del presente siglo, como son el gravamen sobre bienes 6 recursos del Estado,
la fiscalizacién de parte de los acreedores, la inclusiéon de penas en caso de
mora, ¥ tampoco quedaba la institueién emisora o prestataria sujeta a la ju-
risdiceién de tribunales extranjeros. .

b) Bonos Amortizables Garantizados del 5 por ciento. (Empréstités Internos).

La CEL emiti6 bonos en moneda local por valor de 13,100,000 colones
con fecha 15 de enero de 1950 y vencimiento al 15 de enero de 1975, al tipo
de interés del 5 por ciento anual. Estos bonos fueron puestos a la venta el
26 de junio de 1950 y fueron colocados en los cinco dias siguientes, habiendo
el gobierno suscrito y comprado bonos por valor de cuatro millones de colones.
A cambid de estos bonos el gobierno emitié letras de tesoreria del 5 por ciento
anual, en virtud de que asi lo requiri6 la CEL. ’

En diciembre de 1952 se autorizé una nueva emisién de bonos en moneda
nacional, al mismo tipo de interés y eon vencimiento en 1960, por valor de

(1) Idem, (Contrato de Préstamo entre el Banco Internacional de Reconstruecion v Fomento y la Comisién
Eieeutiva Hidroeléetriea del Rto Lempa), paginas 448/473.



5,000,000 de colones. Fué necesaria esta nueva emisiéon de bonos en virtud
del alza en los costos en las obras de la Chorrera del Guayabo y para llevar a
cabo obras de control en la laguna de Giiija. Para la amortizacién del em-
préstito, que se iniciara en 1956, el gobierno se comprometié a entregar los
fondos necesarios en los afios correspondientes al periodo de amortizaciéon més
los correspondientes al pago de intereses. Estos fondos son concedidos a la
- CEL en carscter de préstamo, al igual que los otorgados a la misma institucién
para atender a los gastos correspondientes en la fase inicial de la obra.

D—Empréstito para la Financiacién de la Carretera del Litoral.

. Durante el afio de 1954 ge iniciaron gestiones ante el Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento para obtener un préstamo cuyo producto se:
- utilizaria para la financiacién de la construccién de la carretera que partiendo
de la frontera de Guatemala, atravesaria la zona costera del pais hasta tocar
a La Unién. '

Para 1a contratacion de tal empréstito el gobierno6 nombré una comisién
que gestioné dicho empréstito en las condiciones sefialadas por el mismo go-
bierno, y finalmente, el 14 de octubre del mismo afio los representantes del
gobierno suscribieron con el BIRF un contrato de préstamo por la cantidad
de 11,100,000 doélares, o sean, 27,750,000 colones, para financiar los gastos en
moneda extranjera a verificar en la construccién de la carretera del litoral.
E] gobierno se comprometi6 asimismo a invertir en el citado proyecto la suma
de 14,800,000 colones durante los afios de 1955 a 1958, para la financiacién de
gastos en moneda local. »

En diciembre del mismo afio de 1954 se vot6 un presupuesto extraordina-
rio por valor de 42,550,000 colones, que es el costo’ total estimado de']la obra
en cuestiéon. S ‘

Las condiciones en que fué obtenido el citado préstamo son similares a lag
condiciones en que la CEL obtuvo del mismo Banco Internacional el présta~
mo por valor de 12,545,000 ddlares, excepto que la tasa de interés es mayor
en ¥4 por ciento, pues el préstamo para la carretera del litoral devenga el 434
por ciento de interés anual. De la misma manera, el plazo de vencimiento eg
menor en el préstamo concedido directamente al gobierno que en el de la CEL.

Es claro que las caracteristicas de las obras- son diferentes: el préstamo’
para la construceion de la planta hidroeléctrica “5 de Noviembre” es autoli--
quidable, en tanto que el concedido para la carretera del litoral no Jo es.

Sin embargo, no hay duda de que la construccién de una obra vial de tal
magnitud, localizada en la zona costera del pais, beneficiard de manera osten-
sible la economia del mismo, ya que se intensificaran los cultivos en aquella
zona, dadas las condiciones favorables que ofrece, y los costos de transporte de
productos agricolas a los mercados de consumo bajaran considerablemente.

E — Otros Empréstitos Internos.

Se observa que en los Gltimos afios la tendencia a contratar empréstitos-
internos para la financiacién del costo de bienes de capital ha ido'en aumento. -
Como hemos hecho notar en paginas anteriores, es desde todo punto de vista
correcta la politica de hacer uso del crédito plblico para que ¢l Estado pueda
cumplir con sus atribuciones en forma satisfactoria. Es imposible que pueda
llev;ia‘rse a cabo un programa de fomento econémico si no es valiéndose de ese
medio. .

Pa}sa}*emos a analizar en forma breve los empréstitos contratados duran--
te los Giltimos afios, indicando su finalidad.
a)—Empréstito Interno de Aprovisionamiento.

.. En noviembre de 1950 se emiti6 la Ley de) Empréstito Interno de Apro-
visionamiento, por medio de la cual se autorizaba al gobierno para emitir le-
\ tras v bonos del tesoro hasta por la cantidad de 10,000,000 de colones. Con-



forme a las disposiciones contenidas en dicha ley se encargé al Banco Central
de Reserva las funciones de agente fiscal y ya en enero de 1951 se habian emi-
tido 75 letras del tesoro por valor de 100,000 colones cada una. En septiem-~
- bre del mismo afio se habfan colocado letras de tesoreria por valor del emprés-
tito mencionado, en el cual habfa invertido el gobierno e instituciones auté-
nomas, la cantidad de 8,000,000 de colones, y los particulares o empresas pri-
vadas, la cantidad de 2,000,000 de colones. o

_El producto del préstamo se utilizé6 para la adquisicién de maquinaria,
equipo e implementos que se necesitaban para el plan de trabajo establecido,
en la construccién de obras de fomento agricola y ganadero, de salud ptblica
y asistencia social, de obras ptblicas y de mejoramiento social. :

El préstamo devengaba el 3 por ciento de interés anual en caso de que se
emitieran letras del tesoro, y el 4 por ciento, en caso de emitirse bonos del te-
soro. Se establecié que la cuota anual de amortizacién seria de dos millones
]d% colonlegs g partir del afio de }9531. El préstamo en cuestién ha sido cance-
ado en . |

b)—Del Instituto de Vivienda Urbana.

En diciembre de 1952 se autorizé al Instituto de Vivienda Urbana para
que emitiera titulos de crédito hasta por la suma de 6.000,000 de colones,
a la orden del Banco Central de Resetva de El Salvador, con-venci-
miento al 31 de diciembre de 1954 e intereses del 3-1/10 por ciento para can-

tidades amortizadas en un periodo menor de un afio y del 4 por ciento anual,
" cuando el préstamo fuere amortizado después de un afio.

El producto de dicho préstamo se utilizé para la construccién de casas de
tipo medio cuyo costo no podia ser;menor de 6,000 colones ni mayor de 20,000
. eolones. De acuerdo con la ley respectiva el Estado debia constituir garantia
subsidiaria sobre el préstamo mencionado.

La misma ley autorizaba al Banco Hipotecario para otorgar créditos a
largo plazo, con garantia hipotecaria y a intereses razonables, a las personas
que fueran favorecidas con la adjudicacién de las casas de vivienda, cuya
financiacién se hizo con el producto del préstamo. En este caso, el Estado
debia también otorgar garantia subsidiaria sobre el 50 por ciento del valor co-.
mercial de dichos inmuebles, ya que el Banco Hipotecario prestasobre hipote-
ca hasta el 50 por ciento de dicho valor. - -

En los considerandos de la respectiva ley se hace mencién a la escasez de
viviendas y a la incapacidad del Instituto de Vivienda Urbana, para intensifi-
car el programa de construcciones ' que tiene a su cargo, solamente con los
recursos que recibe del Estado en concepto de subsidios, por lo que es indispen-
sable recurrir al erédito pGblico. Se sefiala asimisme, que haciendo uso del
crédito para la construcciéon de viviendas, existe un recargo de gastos de finan-
ciacién, que no ‘permite construir casas de tipo minimo para familias obreras
cuya capacidad econémica es baja, razdén por la cual se destina el préstamo a -
la construccién de casas de tipo medio para empleados de recursos més altos
" que los de los obreros. (1) } .

_ El préstamo en referencia fué cancelado en la fecha de vencimiento. Con
su producto se llevé a cabo la construceién de casas de la Colonia Centro
América. )

Una nueva ley de emisién de bonos de los mismos tipos de interés antes
mencionados, se emite con fecha de octubre de 1955, por medio de la cual se
autoriza al Instituto mencionado para emitir bonos hasta por la cantidad de
8,000,000 de colones y para venderlos al Banco Central de Reserva de El Sal-
vador. El producto del préstamo se utilizara para la construccién de casas
tipo medio cuyo costo no sea menor de 8,000 colones ni mayor de 20,000 colo-
nes. Aparecen en dicha ley las mismas disposiciones de la anterior en lo rela-

{1} Diario Oficial de! Gobierno de El Saivador deifecha 19 de Diciembre de 1952,
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" tivo a la autorizacién dada al Banco Hipotecario para conceder créditos a
largo plazo a los adjudicatarios, con garantfa hipotecaria de los mencionados
inmuebles. .

También se autorizavla emisién de bonos hasta por un valor de 10,(_)0(},000
de colones, bonos que se colocaran entre el sector privado, con un vencimiento
de veinte afios y a un tipo de interés que no exceda de 414 por ciento.

- Con el producto deesta Giltima emisién el Instituto de Vivienda Urbana
construira viviendas ya sea por administracién o por medio de contratos con

" empresas constructoras, las cuales podrdn ser tenedores de bonos; y en este
caso se celebraran contratos especiales para la realizacién de contratos de cons-
truccién hasta por un valor igual al valor de los bonos tomados, cvando las -
respectivas ofertas sean ventajosas, a juicio de la Junta Directiva del Instituto.

Es conveniente mencionar que las casas quese construyen con el produc-
to de préstamos también est4n sujetas al régimen del “Bien de Familia”, una
vez que su valor sea amortizado. Mediante ese régimen solamente pueden
transferirse a los herederos. (1) .

¢) Para el Financiamiento de las Obras de Rehgbilitécién del Valle de La
Esperanza. o ’ e

IR SN -
- Después de haberse realizado los estudios correspondientes, sobre la forma
de rehabilitar la zona desvastada por el terremoto de mayo de 1951, el gobier-

- no decidié llevar a cabo ese programa de rehabilitacién y desarrollo, por me-:
dio de asignaciones presupuestarias para gastos de administracioén, y recurrien-
do a un empréstito para la financiacién del costo de algunas obras.que
demandaban recursos de considerable cuantia, cuya realizacién no era posible

llevarla a cabo, dentro de un breve periodo, con los recursos corrjentes del

Estado. :

Por recomendaciones de la firma que hizo los correspondientes estudios,
originalmente se habia planeado la construccién de una ciudad -modelo, méis
o menos equidistante de las poblaciones destruidas por dicho terremoto, ciu-
dad en la cual se concentrarian todos los habitantes de las poblaciones des-
truidas en la fecha antes citada. Se descartd tal idea por no ajustarse a lag
condiciones Rambientales, al arraigo de los labitantes a sus respectivas
poblaciones. ’ . .

s .

Con fecha 24 de septiembre de 1953 se vot6 la ley de financiamiento y el
- presupuesto extraordinario correspondiente. En dicha’ley se autoriza la emi-
8ién de bonos hasta por la cantidad de 11,150,000 colones en dos series: la
serie “A* por valor de 1,600,000 colones y la serie “B” por valor de 9,550,000
colones, con vencimiento al 15 de diciembre de 1976 y 15 de diciembre de 1981,
respectivamente. Se establece que el tipo de interés no podra exéder del 5 por
ciento anual y que inicialmente se emitirdn pagarés del tesoro de las series
“A” y “B”, los cuales ser4n absorbidos por el Banco Central de Reserva, de-
vengarén el 2 por ciento de interés anual como miximo y vencerin el 15 de
diciembre de 1956. La amortizacién de estos pagarés se hard con el pro-
ducto de la venta de los bonos respectivos.

El producto del préstamo se utilizard de la manera siguiente: el corres-
pondiente a la serie “A”’, en inversiones que permitan la recuperacién-de capi=
tal e intereses; y el correspondiente a la serie “B”’ seria empleado en inversio-
nes que por lo menos permita la recuperacion del capital. '

La expresada ley autoriza al gobierno y a los organismos auténomos pars
que inviertan sus fondos en la compra de los bonos mencionados, y de la mis-
ma manera el Banco Central de Reserva fué autorizado para adquirir los ti-

-tulos de erédito en referencia.

’

(1) Diario Oficial del Gobierne de Bl Salvador, de 10 de Octubre de 1966, . N
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Como indicamos anteriormente se voté un presupuesto extraordinario

por valor de 11.150,000 colones para controlar los gastos de financiacién de
las siguientes obras. (1)

Con el producto de bonos o pagarés de la serie “A” o
Fébrica de ropa....cceeeceeeveeviinnerennn. e e ¢ 250,000

Fabrica de productos de madera ................. erereneens 490,000
Mercados y -tiendas..........ocoivesneeene beeees eeeenas e 829,000
Con el producto de la serie “B”

Casas para vivienda............icveuvenn. 8.160,000
Instalacion de servicios de agua potable y rlego ....... 1.150,000-
Gastos de admlmbtracmn ........... e 271,000
Total...ocoviviin viviinnni SO RN Veevera eeereennns ¢ 11,150,000

d) Del Instituto Regulador de Abastecimientos.

Este organismo, que est4 encargado de la regulacién de precios de articu-
los de primera necesidad, especialmente los cereales, en vista de que los fon-
dos que recibe del Estado en concepto de subsidios, no eran suficientes para
la adquisicién de cereales en cantidades suficientes como para compensar
la disminucién de las cosechas de 1953, gestioné ante el gobierno a mediados
de ese afio un aumento en el subsidio anual otorgado. Como no fue posible.
obtener. el aumento solicitado gestioné ante el Banco Central de Reserva de
El Salvador la obtencmn de un préstamo por valor de 1,500,000 colones para
la compra de maiz, frijol, maicillo v arroz. La- menc1onada institucién de
- erédito accedi6 conceder el préstamo en referencia en las condiciones siguien-
tes: a) abrir a la orden del Instituto Regulador de Abastecimientos un crédi-
to en ‘cuenta _corriente por la suma solicitada, a un afio de plazo y al 3.5 por’
ciento de interés anual, computado sobre saldos retirados; b) las cantidades
giradas no deberian ser menores de 10,000 colones, y los abonos al capital del
préstamo no podrian ser menores de 5, 1000 colones; c) el préstamo se utilizaria
exclusivamente en la adquisicién de los articulos mencionados; d). garantia
prendaria sin desplazamiento, sobre los productos depositados en las bodegas
del Instituto, y ademas, garantia subsidiaria del Estado. Por decreto de fecha
27 de noviembre la Asamblea autorizé al Instituto para obtener el préstamo
en-las condiciones fijadas por el Banco Centra]l de Reserva, sefialando un
. méximo de dos millones de colones.

En 1954, por decreto del 2 de abrll se autorizé al Instltuto en referencia

para que pudlera obtener préstamos del Banco Central hasta por la cantidad

" de 4,000,000 de colones, con el mismo objeto y en las mismas condiciones se-
fialadas en la negociacién anterior.

Como el préstamo autorizado en 1954 vencié en 1955, se autorizé el con- -
trato de crédito respectivo por un afic mas en mayo de 1955, en vista de que
durante este afio se presentd una escasez de cereales extraordinaria. Asimis-
mo, ¢l Estado concedié al Instituto un préstamo de tesoreria por 2,000,000
de colones, para la adqu1s1c10n de maiz, frijoles y otra clase de cereales Este
“préstamo de tesoreria vence el 80 de noviembre de 1955. .

~ "Los préstamos otorgados al Instituto Regulador de Abastecimientos difie-
ren de los concedidos a otras instituciones, en cuanto al uso del préstamo: en
el caso del Instituto mencionado los préstamos sirven de instrumento o de
medio adicional para que el organismo pueda cumplir a satisfaccién sus fines,
la regulacion de precios en forma tal que beneficien tanto al productor como -
al consumldor. Fn los otros casos los préstamos son utilizados para la adqui-
sicién o construccién de bienes de capital, es decir, contribuyen directamente
a la formacién de capital nacional.

Estimamos que ambas clases de prés‘qamo no deben incluirse como elemen-
tos de comparacion para determinar si existe o no equilibrio del presupuesto.

(1) Geatién de la Haeienda Plibltea,—Afio administrativo 1962/1953, pAginas 27/31,
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F—Deuda a Corto Plazo. . -

Cuando eomentamos los resultados de la liquidacién de los presupuestos’
correspondientes a los ejercicios fiscales de 1926/27 a 1954, con base en las
cifras respectivas, determinamos en algunos casos déficits de presupuesto.
A manera de aclaracién hemos indicado que cuando el presupuesto se ejecuta
sobre un sistema mixto: de eaja, en lo que respecta a ingresos, y de ¢competen- _
cia, en lo que se refiere a los egresos, un superavit o déficit de presupuesto no
corresponde necesariamente a un superdvit o déficit de caja o efectivo. En la
mayor parte del periodo que analizamos el presupuesto se ha ejecutado sobre
esa base -mixta-y de ahi que cuando se determine un déficit, por ejemplo,
puede ser que no haya habido necesidad de recurrir al crédito a-corto plazo
para cubrirlo. '

En el periodo 1927/1930 parece que el sistema seguido fué el de caja,
tanto para ingresos como para egresos. Aun cuando no pudimos ohtener las
cifras correspondientes a la deuda a corto plazo por ejercicio fiscal, si obtavi-
mos esas cifras por los afios civiles de 1927 a 1930. En‘ese periodo el Estado
contrajo una deuda a corto plazo por valor de 5.949,800 colones.

Al principio de 1932 se calctilaba que la deuda a corto plazo ascendia a
més de siete millones de colones, en conceptos de retrasos de pagos en los ser-
vicios y suministros al gobierno; y a fines del mismo afio encontramos que el
monto de esa deuda habia aumentado a més de diez millones de colones
(£11.299,143), segOn informe de la Auditoria General de la Repftblica sobre
el ejercio fiscal 1931 /1932, : N

En 1938 se consolida la mayor parte de esa deuda a corto plazo, por medio
de la emisi6n de bonos de las series “A”’, “B” y “C” por 8.000,000 de colones.
~ Dichos bonos fueron admitidos en el pago de los impuestos de la renta, de-

pavimentacién y de vialidad.

Hasta el afio de 1940 no encontramos en los documentos que hemos exa-
minado que se haya contraido deuda a corto plazo. Mds bien observamos que
anualmente fué disminuyendo la deuda interna, consolidada y flotante.

En 1941 fueron emitidas letras de tesoreria por valor de 200,000 colones,
letras que fueron amortizadas antes de su vencimiento de un afio. En ese
mismo afio el gobierno contrajo una deuda con el Banco Occidental en liqui~
dacién por valor de 500,000 colones, la que fué cancelada durante el mismo afio.

Durante el afio de 1944 se contraté varios préstamos a corto plazo, los
cuales fueron cancelados durante el afio de 1945. Entre estos préstamos a
corto plazo puede mencionarse un adelanto de tesoreria hecho por el Banco
Central de Reserva por un millén de colones y un préstamo del Banco Occi~
dental en liquidacién por cien mil colones.

También se contraté por el Banco Central de Reserva un préstamo por
un millén trescientos mil colones el 2 de abril de 1946, para cubrir deficiencias
transitorias de ingresos. Ese préstamo fué cancelado un mes después. -

Después de este Gltimo afio parece que no hubo necesidad de- préstamos a
corto plazo para cubrir deficiencias temporales de ingresos, pues éstos aumen-
taron en-una proporcién mayor que los gastos, por una parte, y por la otra, es
durante el primer semestre del afio que el gobierno percibe la mayor parte de
los recursos corrientes de cada ejercicio fiscal. :

Encontramos hasta en el afio de 1954, que el gobierno hace uso de un
préstamo en cuenta corriente a fines de diciembre del mismo afio, por. valor de
~ 5.000,000 de colones, préstamo que fué cancelado a principios de enero de
1955. Este préstamo, sin embargo, no sirvié para compensar un exceso de
gastos sobre recursos, sino mas bien para resolver un problema especifico de
presupuesto, como es el de la ampliacién del total de asignaciones autorizadas
originalmente. . :

A lo largo de nuestra discusién o comentarios vertidos en este capitulo
-hemos analizado la deuda ptblica de nuestro pals, correspondiente al perfodo
© 1927 /1954. . g

e



En lo que respects a la deuda;a largo plazo, que para nuestro objeto es
la mayor de un afio, representada por titulos de crédito, hemos visto que a

- excepeidn del empréstito de 1922 —que no solamente sirvié para llevar a rea- -

lizacién algunas obras de caracter permanente, sino también para cancelar
deudas anteriores, provenientes eri su mayor parte de déficits fiscales—, los
demas empréstitos han sido contratados con el objeto de invertir su producto
~ en la adquisicién de bienes de capital. En el caso.del Instituto Regulador de
~ Abastecimientos, tales préstamos han servido para cumplir con una importan-
te funcién propia del Estado moderno, cual es la de intervenir en la regula-
cibén de los precios de aquellos articulos, que comoslos de primera necesidad,
afectan a la generalidad de los habitantes, ya sea en la fase de produccién
como en la del consumeo. Esos préstamos a nuestro juicio, repetimos, no cons-
tituyen negacién del principio de equilibrio del presupuesto, puésto que éste
debe determinarse mediante la comparacién de los ingresos corrientes con Jos

egresos o gastos corrientes.

"En lo que a deuda a corto plazo se refiere, tampoeo podemos afirmar en
forma absoluta que su constitucién siempre quebranta al citado principio.
Debe analizarse cada caso para formular la conclusién de si se ha infringido
o no tal principio. Por ejemplo, no podriamos afirmar que un ejercicio fiscal
ha sido cerrado con déficits solamente por el hecho de que hubo de recurrirse
al crédito a corto plazo, para cubrir una deficiencia de recursos, si al mismo
tiempo los gastos de capital de ese propio ejercicio -han sido mayores que el
monto de la deuda a corto plazo. . _
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V — MANEJO DEL INGRESO Y DEL GASTO PUBLICOS

~ Como es reconocido por autoridades en finanzas pablicas, uno de los prin-=
cipales objetivos de éstas es promover el desarrollo econémico del pais. Tal
objetivo puede aleanzarse mediante el manejo adecuado tanto del ingreso pa-
blico como del gasto pfhblico, segin las circunstancias econdmicas porque
atraviesa el pais. . N
Con el objeto de conocer el campo de accién de nuestro gobierno en el
gentido indicado, haremos en pérrafos subsiguientes comientarios sobre la
composicién de la estructura tributaria y del gasto pablico, sirviéndonos de
las cifras presentadas en los cuadros o estados financieros correspondientes al
ejercicio fiscal de 1954. (1) ) :

A — Breve Andlisis de la Estructura Tribuiaria

La divisidon clédsica de las rentas pliblicas consiste en dividir éstas en dos.
rubros principales: impuestos y tasas. Los primeros, o sean los impuestos, tal
como lo define Egheberg, “Son prestaciones, hoy por lo regular en dinero, al
Estado y demés entidades de Derecho Pablico, que las mismas reclaman, en
virtud de su poder coactivo, en forma y cuantia determinadas unilateralmente
y sin contraprestaciones especiales con el fin de satisfacer las necesidades
colectivas’. : :

Las segundas, o sean las tasas, son contribuciones al HEstado, pero no son
reclamadas obligatoriamente, sino a cambio de un servicio prestado por'el
mismo Estado. Por otra parte, las tasas por lo general no sirven para cubrir
gastos que satisfacen necesidades colectivas 6 generales y més bien se utilizan
en financiamiento de los gastos relacionados con el funcionamiento de la acti-
vidad productora de servicios o bienes.

En Ia definicién de impuestos antes transcrita, encontramos tres elemen-
tos: a) prestaciones en dinero reclamadas por el Estado en forma coactiva;
b) su cuantia y forma son -determinadas unilateralmente y sin contraprestacio-
nes, y ¢) sirven para el financiamiento de servicios publicos que satisfacen ne-
cesidades generales o colectivas. :

Como las tasas representan en nuestro sistema tributario un porcentaje
relativamente bajo, referiremos nuestro andlisis a otra divisién de ingresos pt-
blicos, quie también es generalmente aceptada: la de impuestos directos e im-
puestos indirectos.

a)—Impuestos Directos

HEstos impuestos, como su nombre lo indica, afectan directamente a la
riqueza o renta de las personas, ¥ por lo tanto no pueden ser trasladados a
otras personas, o su transferibilidad es remota.

En nuestro sistema tributario los impuestos directos representan un por-
centaje relativamente bajo, si se toma en consideracién la estructura tributa=
ria de paises desarrollados econdmicamente. A pesar de que existe en la
actualidad una ley de impuesto sobre la renta que establece tasas o, porcen-
tajes bastante progresivos, el impuesto respectivo, que ocupa el primer lugar,
por no decir que representa ese impuesto la casi totalidad de los impuestos
directos, en términos relativos no ha aumentado considerablemente, seg(in las
cbservaciones que haremos enseguida. o

(1) Cuadros de liquidacion del Presupuesto de 1954,
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Dentro del total de rentas pablicas liquidadas en el ejercicio fiscal de

1954, que ascendid a la suma de 167.426,000 colones, sin incluir ingresos que

. no constituyen rentas, el impuesto sobre la renta representé apenas el 6.4 por

ciento de aquel total. En 1947, segln las cifras elaboradas por Wallich, el

mismo impuesto representé el 5.9 por ciento del total, ascendiendo el monto
del mismo a la suma de 2.964,900 colones. (1) '

_ En términos absolutos, sin embargo, se triplicé durante el periodo de éiet’e
afios, pues en 1954 alcanzoé la cifra ‘:’de 10.633,800 colones. '

Aunque el impuesto de Vialidad, series “B” “C” y “D”, es un impuesto
directo, tal como lo ha clasificado Wallich en su'libro, las cifras que presenta-
‘mos para 1954, no incluye tal impuesto, por corresponder en la actualidad a
las municipalidades y no aparecer por consiguiente dentro de los ingresos del
gobierno central, en el citado afio. | Los impuestos sobre dividendos y utilida-
des bancarias estdn incluidos, en 1954, en el total de impuestos sobre la renta,
pues no pudimos hacer la separacién que existia anteriormente en los pre-
supuestos.

La subdivisién de impuestos directos que ocupaba el segundo lugar en
1947, corresponde a los impuestos de sucesiones y donaciones. En aquel e-
jercicio fiscal aleanzé la cifra de 477,200 colones.” En el ejercicio fiscal corres-
pondiente a 1954 ascendié a la cifra nunca igualada de 8.817,500 colones.
Esta cifra representa en el presupuesto de 1954 el 5.3 por ciento del total de
rentas pGblicas. Resumiendo los dos rubros més importantes de impuestos

_ directos obtenemos los siguientes datos numéricos. :

Impuestos sobre la renta.................. ¢ 10,633,800  6.4% del total
Impuestos de sucesiones y donaciones - 8,817,500 . 5.83% del total

¢ 19,451,300 11.7% del total

En el ejercicio fiscal de 1946, los impuestos "directos representaban el 10
por ciento de 39,502.600 colones, total de ingresos de ese afio. En tanto que
en Estados Unidos de Norte América, Inglaterra, Nueva Zelanda y Dinamar-
ca representaban esos impuestos, respectivamente, 88.9 por ciento (gobiernos
federal y estatales), 85.3 por ciento, 34.8 por ciento y 29.9 por ciento. (2)

Aun comparando el porcentaje de impuestos directos en nuestro pais con
el de otros paises latinoamericanos, resulta ser el nuestro uno de los mas bajos.

" Miés adelante haremos una nueva clasificacién, segfin el grado de trans-
feribilidad de los impuestos, con lo cual obtendremos resultados diferentes.

BEn lo que se refiere a los impuestos. de sucesiones y donaciones, ocurri6
un aumento extraordinario durante el afio de 1954. Como es sabido estos
impuestos son aleatorios y no puele hablarse de tendencia del impuesto, ni
mucho menos. f

b) Impuestos Indireetos.

En términos generales podria afirmarse que el resto o sea el 88.3 por cien-
to est4 representado por impuestos indirectos, es decir que en una u otra for-
ma pueden transferirse. Bajo esa divisién general quedan los derechos de
importacién, que en el ejercicio fiscal de 1954 representaron el'.32 por ciento;
los impuestos sobre el consumo que representaron el 17.7 por ciento; los dere-
chos de exportacién que representaron el 27.6 por ciento; y otros impuestos
como vialidad Serie “A”, matriculas dé vehiculos, impuestos sobre transferen-
cia de propiedades, que representan un 3.8 por ciento del total.

Un hecho que merece mencionarse es el de que si bien los impuestos de
importacién han aleanzado cifras de bastante consideracion, més de cincuenta
v tres millones y medio de colones en 1954, su posicién relativa dentro de los
ingresos ha disminuido a 82 por ciento en comparacién con el afio de 1947 en
el que ese rubro representaba mas del 45.8 por ciento. Este hecho se explica

S Wallich, Henry C.y John H. Adler, ¢b cit., Cuadro No. 74, Apéndice G.
(2) Jdem. Cuadro No. 25, i
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f4cilmente al mencionar que otros rubros como los derechos de exportacién
que se han elevado del 18.5 por ciento en 1947 al 27.6 por ciento en 1954; el
impuesto de sucesiones y donaciones, que también ha subido de 1.9 por ciento
en 1947 a 5.3 por ciento en 1954. * Los derechos de exportacién, que en su
casi totalidad comprenden el impuesto sobre el eafé, han aumentado no sola-
mente en términos relativos sinoc que también en términos absolutos. La ra-
z6n de ese aumento obedece a dos hechos fundamentales: 1) que el impuesto
o mejor dicho la tasa de ese impuesto tiene una progresividad parecida a la
ostentada en 1942 o 1948, pero a porcentajes superiores a los de aquellos afios
en relacién con los precios de café; y 2) que tanto el monto de eafé exportado
en 1954 como los precios cotizados fueron superiores a los del afio de 1947.

’

c) Clasiﬁcacién de Impuestos Segun el Grado de Transferibilidad

En vez de hacer la separacidn de los impuestos, en directos e indirectos,
estimamos que la clasificacién hecha por Wallich, de impuestos transferibles,
intransferibles e intermedios, (1) nos presenta una forma muy til para cono-
cer el impacto de la tributacion en los diferentes sectores de la economia na-
cional. Presentamos a continuacién un detalle numérico que . muestra la
clasificacién antes meucionada, comparando las cifras elaboradas por el men-
cionado autor para el afio de 1946 y las cifras elaboradab por nosotros, corres-
pondientes a los ingresos del afio de 1954.

Impuestos Intransferibles, Transferibles ¢ Intermedios

Afios 1946 y 1954

(miles de colones) 1946 © 1954
Impuestos Intransferibles »
Impuesto sobre larenta..............ccoeeeeieiiniil, 2,662.1 10,633.8
Impuesto de sucesiones y donaciones............... 975.4 8,817.5
Impuesto de Vialidad serie “A’” .....coocveviinene.. 341.8 2,348.7
Impuesto de Vialidad series “B”’, “C” y “D” (2) 2323 ... :
Otros impuestos intransferibles (3)......cocuunnnee. , 505.7
Total de impuestos intransferibles.................. 4,717.8 22,300.0
Porcentaje del total de impuestos.................... 12.8% 14.29,
Impuestos Transferibles . ) -
Impuestos sobre importacion.......................... 15,028.1 53,510.0
Impuestos sobre el consumo.........coovveevnvnnnan.., 8,644.1 25,703.8
Impuestos sobre transacciones y licencias......... 1,912.6 6,504.0
Total de impuestos transferibles..........c..c....... 25,584.8 85,717.8
Porcentaje del total de impuestos.................... - 69.7%, 54.7%
Impuestos Intermedios
Impuesto sobre exportacion................cccee...... 4,414.8 46,243.5
Impuesto sobre pavimentacién (4)................ . 121.2 155.4
Impuesto sobre transferencia propiedades ........ 495.9 . 1,252.0
Otros impuestos intermedios ............ e 1,389.6 951.1
Total de impuestos intermedios....................... 6,421.0 « 48,602.0
Porcentaje del total de impuestos .................. 17.5% 31.1y9
Total de impuestos......... e, 36,723.1  156,619.8

(1) Wallieh, Henry C.y John ¥H. Adler, 0b. cit., phginas 125 ss,

(2) BlImpuesto de Vialidad series “B”, “C’’y “D”, no aparecen el afio da 1954 por corresuuuder en ia actua-
lidad a lag Municipalidades.

(8) En 1954 aparecen incluidos en impuestos sobre ia renta, excepto el de Cédula de Vecindad

. (4 A nuestro juiaio el impuesto de pavimentacién es una tasa, perose bha mclulde en 19564, para fines de com-
paracion del total del rubro reapective,
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El cuadro comparativo anterior nos muestra varios hechos que vale la
pena comentar. En primer lugar, el total de impuestos correspondientes a
1954 representa més del 420 por ciento del total correspondiente al ejercicio
fiscal de 1946. En segundo lugar, utilizando la clasificacién preparada por
Wallich, con pequefias omisiones, observamos que el grupo de impuestos in-
transferlbles casi se ha qumtupllcado en términos monetarios, y relacionando
ambos ejercicios; pero la posicién relativa de ese grupo ha aumentado Gnica-
mente en 1.4 por ciento. KEn tercer lugar, el grupo de impuestos transferibles,
aun cuando ha aumentado en términos monetarios en mas del 200 por ciento,
su posicién relativa dentro de) total de impuestos de ambos afios ha disminui-
do de 69.7 por ciento en 1946, a 54.7 por ciento en 1954. En Gltimo lugar, el
grupo de impuestos denominados intermedios, tanto en términos monetarios
como en términos relativos ha tenido un aumento de consideracién. Compa-
rando ambos afios en cifras absolutas, el aumento es de més de 650 %, y la po-
sicién relativa dentro del total de impuestos correspendientes a dichos afios -
ha crecido del 17.5 por ciento en 1946, a 31.1 por ciento en 1954.

“La modificacién en los porcentajes antes aludidos obedece, a nuestro jui-
cio, a dos factores: el aumento habido en los rubros de impuestos intransferi-
bles e intermedios ha sido mas que proporcional, y, como consecuencia, el
grupo de impuestos transferibles, aun cuando ha experimentado un aumento
de consideracién, en términos monetarios, no ha sido igual al experlmentado
por los rubros primeramente citados.

* Siguiendo el criterio de Wallich se han incluido en el grupo de lmpuestos
intermedios a aquellos impuestos que es un tanto dificil determinar la parte
del impuesto que es transferible, en el caso de que lo sea. Dentro de este
grupo-ocupan lugar preponderante los impuestos sobre exportaciones, que en
su casi totalidad corresponden a las exportaciones de café. KEste impuesto en
cierto modo viene a ser un sustitutivo del impuesto sobre la renta, ya que los
ingresos provenientes de la actividad cafetalera est4n exentos del referido im-

.puesto. Si bien es cierto que el impuesto en referencia grava un producto, de
acuerdo con el precio del mismo, también es cierto que afecta al ingreso total
o parcial del productor de café, dependiendo que éste obtenga sus recursos
solamente de esa fuente, o ademas, de otras fuentes que no estin exentas del
impuesto sobre la renta. Si por otra parte se toma en consideracién que el
impuesto no puede trasladarse al consumidor, debido a que el precio se fija de
acuerdo con la oferta y la demanda del mismo producto, oferta en la cual
nuestro pais no ejerce influencia en la determmaclon del precio, dada su posi-
cién de pequefio productor en la economia mundial; y suponiendo adem4s, que
en caso de que hubiera traslado del impuesto hacia atras, es decir, mediante
una disminucién en el pago-a los factores de la produccién —especialmente
al factor trabajo—, la parte trasladada seria minima y podriamos afirmar que
el impuesto sobre la exportacion del café pertenece méas al grupo de impuestos
no transferibles. En este caso, el porcentaje correspondiente al grupo de im-
puestos citados, los intransferibles, subiria a 43.7 por ciento en lugar del 14.2
por ciento que aparece determinado en el cuadro anterior, correspondiente a -
1954. Con base en esta hipétesis, Wallich afirma que el porcentaje de ese
grupo de impuestos ha ido en crescendo, pues en tanto que en 1935/36 repre-
sentaba el 16.6 por ciento, en 1942 representaba ya el 23.0 por ciento yenel -
afio de 1946, casi llegaba al 25 por ciento del total de impuestos. Observamos
‘que tal afirmacién an tiene validez cuando analizamos las cifras correspon-
dientes a 1954, pues en un periodo de 12 afios casi se duplicé tal porcentaje. (1)

"B) Breve Amilisis de los Gastos del Gobierno en 1954.

Como hemos expuesto en parrafos anteriores, el monto de gastos aplica-
dos a los presupuestos del gobierno incluye no solamente el registro de docu-
mentos a cargo del Estado por los distintos servicios y suministros recibidos -
durante el ejercicio de que se trate, sino también el monto de compromisos
contraidos por el mismo Estado en sus diferentes actividades, compromlsos

(1) Wallich y Adler, 0b. ¢i¢., pagina 180,
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que para que se tornen en obligaciones definitivas es necesario que se perfec-
cionen los respectivos contratos, es decir, que exista la prestacién de servicios
o entrega de mercaderias o bienes al Estado.

Se afecta el presupuesto de gastos, en algunos casos, con desembolsos he-
chos en efectivo, como es el caso de salarios y otros gastos periddicos y tam-
bién con el valor de documentos de pago que posteriormente son cancelados.
El presupuesto de gastos, pues, se ejecuta sobre la base de valores devengados
¥ también por los valores efectivamente erogados, es decir, el presupuesto de
gastos se ejecuta sobre utia base mixta, de valores devengados y valores efec-
tivos. Aunqgue en la actualidad el pago de gastos periddicos, como salarios,
gastos de escritorio y otros, necesita como requisito previo el registro de un
compromiso global, que pueda cubrir un periodo de tres meses o un afio, se-
gln el caso, podemos afirmar que el presupuesto se ejecuta en este aspecto
gobre una base de valores efectivos, pues es hasta después de efectuado el pa-
g0 que su monto se registra en las cuentas del presupuesto.

Aclarado ese punto es conveniente mencionar .que en el total de egresos
del ejercicio fiscal de 1954, aparece incluida la suma de 18,282,100 colones en
concepto de esos compromisos, que constituyen aplicaciones provisionales al

presupuesto, Una buena porcién de este monto corresponde a desembolsos.
hechos en forma de anticipos para pago de mano de obra de los diferentes tra-

bajos de construceibén o reparaciéon de bienes del Estado.

La clasificacién de los egresos aplicados al presupuesto de 1954 esta basa-
da en la divisién generalmente aceptada hoy en dia, de gastos corrientes, o
transacciones corrientes, como algunos autores. los denominan; gastos de ca-
pital, o transacciones de capital; y gastos de transferencia. Adem&s hemos
meluido en grupos separados, tanto la amortizacién de la deuda piblica, como
1a divisién denominada egresos que no representan gastos, por aparecer inclui-
da en el presupuesto citado esa Gltima divisién, aunque a nuestro juicio ,po-
dria haber sido excluida del presupuesto, pues en la mayoria de los casos se
reliere a operaciones puramente de tesoreria.

a) Gastos corrientes.

Aun cuando la clasificacién de cuentas del Estado que recomienda Nacio-
nes Unidas nos parece correcta en relaciéon con los fines que tal clasificacion
persigue, (1) hemos decidido hacer algunas modificaciones a esa clasificacién,
adaptandola en cierto modo a la clasificacién expuesta por Taylor, citado en
pAginas anteriores; y porque consideramos que para ¢l objeto de nuestro es-
tudio, que en este aspecto es muy somero, tales modificaciones se adaptan en
forma conveniente; y ademaés, en vista de que sobre la clasificacién de gastos
del Estado no existe todavia uniformidad de opiniones. En razén de que en
nuestro pais no ha podido llevarse a efecto una consolidacién de presupuestos
~—el del gobierno y los de los organismos auténomos—, nos hemos contentado
con hacer una clasificacién de los gastos del gobierno central. Como informamos
en paginas anteriores, el presupuesto general contempla las siguientes divisio-
nes: gastos de operacidén; gastos de capital, que incluye inversiones realesy
compra de equipos; subvenciones y subsidios; deuda pGblica, que incluye
amortizacién de capital e intereses; e) clases pasivas, que representa el monto
de pensiones y jubilaciones, y cotizaciones al seguro social; y f) egresos que
no representan gastos.

Bajo el rubro de gastos corrientes hemos incluido los correspondientes a lo
que en el presupuesto se les denomina gastos de operacién, una parte de las
subvenciones otorgadas por el Estade a instituciones estatales, para gastos de
operacion; el valor de equipos, que a nuestro juicio no debe considersrse como
una inversién real, y el monto de compromisos correspondientes a gastos de
operacién y a equipo, asi como los gastos de agencia fiscal del empréstito de
1922, que aparecen incluidos en el presupuesto, en el rubro deuda ptiblica.

.

(1) Estruetura del Presupuesto y Clasificaci6n de las Cuentas del Extado. ST/ ECA/8-1951;
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Presentamos a continuacién el detalle obtenldo, segln la naturaleza del
gasto, de los gastos corrientes, asi

Gastos Corrientes
{miles de colones)

Sueldos de la administracién central........cco.coceccverveenne. 59,744.0
Otros servicios personales........cc....ceuveeeeeuishoneininieaninnen. 10,233'.8
Servicios no personales.................. et e s 5,805.7
Materiales, articulos y respuestos ......ccoccveeveneen.. ererieaen. 9,316.7
Gratificaciones. ...........oe...... oo e 4,123.7
Subvenclones a instituciones auténomas para gastos co-

TPIENEES ..evvivirieiiiii it eeer et reneneess 18,949.1
Compromisos (aplicag:iones prOvisionales al presupuesto)..  3,598.1
Equipo (inclusive compromisos) ..........coveveseieirearsieeennrans 9,914.4

Total ...... eeeeenes .. 116,685.5

El detalle numérico anterior nos muestra que casi el 75 por ciento del
total de egresos del presupuesto del gobierno se utiliza en la adquisicién de
bienes y servicios que se consumen en su mayor parte dentro del mismo ejerci-

. cio fiscal. ' Es claro que ese monto de gastos corrientes viene a sumarse a la

demanda total de bienes de consumo, y en algunos casos, como en el financia-

x(inenlt‘;(l) de equipo, a la demanda de bienes de consumo durables o semi- -
urables.

Otro hecho que merece ser considerado es el de que dentro del total de
gastos corrientes, el. monto de sueldos de la administracién central representa
més del 51 por ciento. Sise toma en cuenta que la propensién marginal a
ahorrar del empleado en general es minima, podriamos aventurarnos a hacer la
afirmacién de que una gran parte de los gastos corrientes se consumen en un
periodo relativamente corto. Esta afirmacién cobra mayor validez cuando se
agrega al total de sueldos el monto de estipendios por otros servicios persona-
les, como son los jornales. Entonces el porcentaje.alcanza a la cifra de 60 por
ciento del total, ya que el rubro Gltimamente citado representa casi el 9 por
ciento de los gastos corrientes. Las compras de equipo representaron en 1954
el 8 por ciento  de los gastos corrientes, lo que indica que el gobierno hizo
aumentar la demanda nacional de bienes de consumo durables o semidurables,
en una cuantia de alguna consideracién.

b) Gastos de capital

Bajo este rubro hemos incluido Gnicamente los desembolsos correspon-
dientes a adquisiciones de bienes de capital, tanto del gobierno central como
de las instituciones auténomas, suponiendo que parte de las subvenciones otor-
gadas por el Estado fueron utilizadas en la adquisicién de tales bienes, de
acuerdo con las cifras que aparecen en los presupuestos especiales. El siguiente
detalle nos muestra el monto erogado por ese concepto: .

(miles de colones) -
Adquisicién o construccién de bienes nacionales, inclusive

COINPIOTNISOS «.evnrnerrnerurenseenarerenaressesesssenneeceerunnsenne 23,340.5
Adquisiciones o construeccién de bienes nacionales por parte
de instituciones estatales ............... veeseeeerriiiinenneanen 5.911.2

Total..c..ouunn.i. areeaeriee s s i eeonaenns et v 29,2517

La adqulsmlon de blenes inmuebles por parte del gobierno central y las
instituciones auténomas, o sea la inversién real del Kstado y sus diferentes
organismos, representa un 18.8 por ciento del total de egresos.del gobierno.
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Eso qulere decir que casi una quinta parte de los egresos del gobierno. contri-
buyé a la formacién del capital nacional.. Si a esa suma agregaramos las
inversiones reales de algunas instituciones estatales que financian el costo de
bienes de eapital con el producto de préstamos, no hay duda de que el monto de
inversiones reales efectuadas en 1954 por el gobierno y sus organismos estata-~
les, y para-estatales alcanzaria cifras de considerable cuantia. Ello indica, a
nuestro modo de ver, que el gobiernio al descartar el concepto hmltado de
equilibrio de presupuesto, esté contribuyendo en forma cada vez més acentua-~
da a la formacién del capital nacional. A

¢) Gastos de transferencia.

AGn cuando existe discusién sobre si se ineluye o no el total de los desem-
bolsos por intereses, dentro del grupo denominado gastos de transferencia, he-
mos agrupado bajo ése rubro tanto los intereses correspondientes a la deuda
externa como a la deuda interna. Ademés incluimos en-este - rubro los pagos
hechos por concepto de pensiones y Jubﬂaclones y las contribuciones hechas
por el gobierno al seguro social durante el afio de 1954. El monto de estos
gastos asciende a 4.774,7 00 colones, segun aparece en el siguiente detalle:

{(miles de colones)

Pagos a penswnados o jubllados .................. e tene s 3,386.2
Contribucion al seguro social.....c.coooeevviiiienieniieineninns eerens 463.6
Intereses sobre la deuda externa...............cc.oil. s, 637.8
Intereses sobre la deuda Interna..ee.....oovcvuieiiviniiis ciena - 2871
Total....... Cerrtreriieeeaaans e eereereeeaaans e terernaaas . 4,774

Los gastos de transferencia, clasificados como se explica anterlormente,
representan el 3. 1 por ciento acl total de egresos del gobierno.

d) Amortzzacwn de la deuda piblica..

Durante el afio de 1954 la amortizacién de la deuda phblica ascendid a la
stima de 3.801,700 colones, cantidad que representa el 2.4 por ciento del total
de egresos del gobierno. Tal cantidad se descompone en la forma siguiente:

(miles de colones)

Deuda externa........ e iten—————, rereanaans e PO 1,801.7
Deuda interna.............oeiininn. ererenererenerneenns errcerneianns 2,000.0
TOtAL ceeeeee et STTTTORT e e et . 3,801.7

e) Egresos que no constituyen gastos.

Bajo este rubro hemos agrupado todos aquellos desembolsos que aparecen
" en el presupuesto y que por su propia naturaleza no pueden considerarse como
gastos del gobierno. En la mayoria de los casos son operaciones de tesoreria.
Sin embargo, en el afio de 1954 aparece.inelvida en la cantidad de 1.195,300
colones, un préstamo a largo plazo a una institucién estatal (¢ 1,000 000) que’
muy bien pudimos incluir dentro del rubro de gastos de capital, como inver- -
siones financieras.

Aunque en los Gltimos presupuestos ya no aparecen las partidas de fondos
ajenos y otras partidas que Wallich las exeluyé tanto del total de ingresos y
egresos, dadas ciertas circunstancias, especialmente de orden legal, no ha sido
posable hacerlas desaparecer por completo del presupuesto Pero como su
cuantfa es pequefia en relacién con el total, tanto de ingresos como de egresos,
1o estimamos necesario detenernos a hacer un analisis exhaustivo. para deter-
minar su exacta colocacion dentro de los grupos o divisiones pr1nc1pales antes
detalladas. : . -

En parrafos anterlores hemos hecho un anilisis somero de la estructura
tributaria y de los gastos, tomando como base el presupuesto correspondiente
al ejercicio fiscal de 1954. Esto quiere decir que hemos comentado aspectos
reales de las finanzas pablicas de nuestro pais, en relacién con el ingreso y el
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gasto plblico, tomando el periode més reciente con el objeto de hacer algunas
comparaciones con cifras de ejercicios fiscales anteriores. Dentro de lo limi-
tado de la discusion creemos haber puntualizado ciertos hechos que es necesario
conocer para llegar después a conclusiones de orden préctico.

_ . Ahora irit_entaremos referirnos a algunos aspectos teéricos de la politica
fiscal en relacién con los ingresos y los gastos. .

C— Politica Fiscal en Relacion con las Rentas Piblicas..

Como hemos afirmado en repetidas ocasiones a lo largo de los comenta-
-rios hechos en este trabajo, dada la tendencia del Estado moderno en interve-
-nir en diferentes aspectos de la vida econdémica, persiguiendo como fin Gltimo -
" el bienestar material y espiritual del mayor nGimero de personas o habitantes
de las diferentes naciones del mundo, existe preocupacién constante por parte
de los dirigentes u hombres pablicos de encontrar la férmula—si cabe 1a pa-
labra—de resolver los diversos problemas que se presentan para alcanzar aque-
Ha meta. El! sociblogo, el economista, el politico, en fin el profesional que se
interesa por los problemas-socio-econdmicos, trata de contribuir, con sus cono-
cimientos especializados, en este aspecto. Por esa razén en la actualidad en-
contramos una gran cantidad de material literario, en las diferentes ramas de
las ciencias sociales, material en el cual se vierte luz algunas veces, y otras,
discusién, sobre cémo el Estado tiene que lograr: aquellos objetivos. ’

La mayor parte de esa literatura se contrae a analizar problemas de eco-
nomias desarroliadas o “maduras’, como también se les denomina.” Para esa
clase de economias, el problema fundamental es el ocasionado por las varia-
ciones ciclicas, especialmente en lo que se refiere a las depresiones, ya que en_
estos periodos surge el desempleo en proporciones de gran magnitud, el ingre-
80 nacional baja considerablemente, y el sistema de precios confronta serios
desajustes. ‘ )

A pesar de que las medidas anticiclicas recomendadas para paises desa-
rrollados como Estados Unidos e Inglaterra, no tienen una total aplicacién en
paises poco desarrollados o subdesarrollados, como el nuestro, estimamos eon-
veniente exponer en forma breve las teorfas relacionadas.con la politica fiseal
en el campo de la tributacién. C

Tal como hemos discutido en paginas anteriores, el Kstado para hacer
frente a sus gastos cuenta con dos fuentes de recursos: los impuestos, tomados
éstos en su acepeién mas amplia, y los empréstitos. Los primeros constituyen
los recursos ordinarios por excelencia. :

De acuerdo con las teorias sustentadas por la.escuela liberal, los gastos
debfan limitarse a los recursos ordinarios, logrando asf un balance o equilibrie
entre ingresos y gastos piblicos. En la actualidad, a medida que ‘los paises
alecanzan un mayor desarrollo econémico y que el nivel de vida de la poblacién
se eleva, las necesidades phblicas también -aumentan. De ahi que el Estado
tiene necesariamente que hacer frente a mayores gastos en una forma cada dia

_ ereciente.

Es entonces que surge el problema de financiamiento de esas necesidades,
ya sea mediante el.aumento de las rentas ordinarias o recurriendo a los em-
préstitos. Es claro que ecuando el aumento en el gasto pablico se lleva a cabo
en forma gradual o en cantidades que no sean de gran consideracién, lo acon-
sejable es que se aumenten correlativamente los recursos ordinarios del Estado..
Diferente es el caso, como ocurre con las grandes potencias, cuando necesitan
de cuantiosos recursos para el financiamiento de las guerras, especialmente de
las guerras contempordneas, que ya no puede pensarse inicamente en el au-
mento de los impuestos, sino también en la contratacién de empréstitos.

Ya no se trata solamente de atender al aumento progresivo de las necesi-
dades ptiblicas, y escoger entre esas dos alternativas. La gran depresi6n ini-
ciada en 1929 y que llegé a la parte m4s baja en logafios de 1932 y 1933 en
Estados Unidos de Norte América, la politica econémica anticiclica cobré una
importancia sin igual. Desde entonces) reforzada por la gran obra realizada
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por Keynes en el ciaimpo econdmico, cuya culminacién fué el famoso libro
H . s L - . 39 . 24

Teoria General de la Ocupacién, el Interés y el Dinero”; la literatura econé
mica se ha visto reforzada por una gran variedad de obras, articulos de revis<
ta, ete., que tratan esos aspectos.

Como la idea fundamental no es hacer desaparecer las fluctuaciones cieli-
eas, sino mas bien de hacerlas menos pronunciadas y menos severas, a manera
de conseguir una relativa estabilidad enla actividad econémica, las medidas
recomendadas al efecto y enrelacién con el manejo del ingreso pablico pueden
sumarizarse en la forma siguiente:

a) En épocas de depresion la tasa de los impuestos, y especialmente la

de los-arbitrios o derechos, debe disminuirse, para que el iiigreso disponible
aumente ¥ en este caso se estimule la demanda de bienes de consumo; .

b) En periodos de prosperidad debe hacerse lo contrario: 1a tasa de los
impuestos debe aumentarse a efecto de restar del poder de compra de los con=
tribuyentes una parte que puede servir, en manos de los individuos, par
acelerar lainflacién. '

Ahora bien: sl en épocas de depresién es recomendable que los impuestos;
o mejor dicho su monto disminuya, significa que los gastos deben disminuirse
correlativamente? No creemos asi, porque entonces una medida gue se toma-
ra en el sentido de disminuir los impuestos, quedaria sin objeto, puesto que si
al mismo tiempo se disminuyen los gastos, en la misma proporeibén, el fin de
dejar libre una cantidad eh manos del contribuyente, que a su vez es consus
midor, pierde significado, por cuanto que si bien los contribuyentes obtienen
aumento en su ingreso disponible, habri otro sector, el de los recipientes o

beneficiarios con los-gastos del gobierno, que dejan de obtener esos ingresos ¥ -

por lo tanto la demanda total disminuye -en esa proporcién. Ello significa

que la disminucién en los recursos corrientes, esto es, la disminucién en los.

impuestos, debe compensarse con el producto de préstamos. :

Asf como en épocas de depresién se recomiennda disminuir 1a tasa de los
impuestos para aumentar el poder de compra del contribuyente, en épocas de
prosperidad es recomendable aumentar la tasa de los impuestos con el objeto
de recortar el poder de compra de los individuos. Claro est4d que ambas me=
-didas tomadas aisladamente, en los correspondientes perfodos, no ofrecen por

si solas un resultado satisfactorio. Deciamos anteriormente que -la reduceién -

en la tasa de los impuestos no debe ir acompafiada de una reduccién correlati-
va en los gastos, cuando se trata de levantar 14 actividad econémica, en perfo«
dos de depresién. Lo mismo podemos afirmar con respecto a las medidas que
se tomen en épocas de prosperidad, en el campo tributario, cuando se trata de
disminuir el poder de compra de los individuos. De nada serviria un aumento
en la tasa de los impuestos si el gobierno no trata de recortar sus gastos o por
lo menos, mantiene el nivel de gastos del periodo anterior, con el objeto de
obtener un superavit. Pues si el gobierno derrama en la economia el aumento
de los impuestos, no hay duda que recorta el poder de compra de un sector o
de un grupo de individuos, los contribuyentes, pero al mismo tiempo aumenta
el poder de compra de los receptores de los gastos adicionales. Si éstos tuvie=
ran una mayor propensién marginal a consumir que los primeros, la politica
fiscal seguida, darfa resultados completamente negativos, pues en vez de frenar
la inflacién, ésta seria estimulada. Lo propio podria ocurrir con el uso del su-
perdvit en la amortizacién de la’ deuda ptblica, sial mismo tiempo no se
toman medidas de orden monetario que contrarresten cualquier tendencia de
caricter expansionhista. Como éste es un tema que esté fuera del marco de

_nuestro estudio, hos basta inicamente sefialarlo.

En los parrafos que anteceden hemos estado comentando algunas de las
teorfas relacionadas con el manejo de las rentas ptiblicas con fines anticiclicos.

"En realidad no todos los pafses cuentan con sistemas tributarios de facil ma-

"nejo para el objeto indicado. Por ejemplo, muchos, "por no decir la mayoria,

de los paises latinoamericanos y algunos paises europeos cuentan con sistemas
tributarios basados en su mayor parte en los impuestos indirectos, con una

-extensa escala de derechos y arbitrios que han ido surgiendo al correr del
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tiempo cuando las necesidades del Estado asi lo han requerido. Otros paises,
como Estados Unidos, Inglaterra y Suecia, tienen sistemas tributarios que
participan de ambos impuestos, directos e indirectos, en proporcién mas o
menos iguales. Existiendo tales diferencias en los sistemas tributarios de mu-=
chos paises no es posible hacer generalizaciones y recomendar en forma abso-
luta el aumento o la disminucién de la tasa de los diferentes impuestos, como
medida de politica fiscal anticiclica. T -

Como afirma Poole, aun cuando existen algunos economistas que enfocan
el manejo del ingreso pblico con el objeto de hacer menos severas las varia-
ciones ciclicas, lo cierto es que la efectividad de un sistema tributario ha sido
¥ sigue siendo juzgada en razén de las rentas que produce. (1) Si ello es cierto
en paises economicamente desarrollados, quie han llegado a resolver parcial o
totalmente la gama de problemas que confrontan los paises poco desarrollados,
es més cierto alin en paises como el nuestro, en que el sistema tributario ha
ido desarrollandose; sin un planeamiento técnico, y como consecuencia del-
aumento de las necesidades ptablicas. ’

Si se confrontan dificultades de orden practico, especialmente en 14 reduc-
cion de impuestos, cuando el sistema tributario es analizado desde el angulo
de productor de rentas, también existen limitaciones de orden econémico para
el aumento de los impuestos. . , ’

" Es -generalmente aceptado que un aumento excesivo en los impuestos
puede ocasionar un aumento en los precios, pudiéndose obtener resultados
negativos en-una politica fiscal que tienda a frenar la inflacién. Cuando el
empresario considera que ya no existen perspectivas de un aumento en los
precios, dado que se estd llegando a la cima de la época de prosperidad, un
aumento en los impuestos desestimularéd su produceién, pero presentars menos
resistencia al alza de jornales ¥y otros costos. En cambio, si se espera que los
precios de sus productos suban, le es indiferente la magnitud de las tasas de
los impuestos. También aumentan los precios por la traslacién de los impues-
-tos. En aquellos paises donde predominan los impuestos indirectos, cualquier
aumento en éstos repercutira en el precio de los productos que se gravan.

Al respecto Taylor dice que existen limitaciones a la imposicién de carée-
ter politico y de caricter econémico. (2) Las primeras estdn relacionadas con
el grado de aceptacién o rechazo que obtengan de los contribuyentes. Las
segundas, o sean las limitaciones de caricter econémico, estdn fijadas en aque-
llos puntos en que log objetivos estan en peligro de destruirse, ’

En relacién con el efecto en el aumento de los impuestos, Colin Clark,
economista australiano, ha hecho un estudio estadistico en el cual compara el
monto de los impuestos con el monto del ingreso nacional y ha llegado a la
conclusién de que “‘el nivel critico de imposicién est4 cerca del 25 por ciento
del ingreso nacional” (3). El citado economista afirma que cuando el total
‘de impuestos llega 0 sobrepasa ese limite sobreviene una fuerte tendencia
inflacionaria. La tesis de Clark ha sido discutida en diversos articulos de
rc}alvista o en libros de texto, existiendo expositores en favor y en contra de di-
cha tesis. . '

~_Ya en 1938 se luché en Estados Unidos a efecto de lograr una reforma a
la Constitucién de aquel pais en el sentido de que se limitara al 25 por ciento
" del ingreso nacional, el monto de los impuestos sobre el ingreso, sobre la pro-

piedad y sobre transferencia de propiedades. (4)

'A nuestro juicio, cualquier limite que se fije enrelacién con el. monto de
impuestos, no puede aplicarse en forma general a todos los paises .del mundo,
pues seran circunstarcias especiales de orden econémico de cada pais las de-
terminantes de ese limite.

_ 1) Poole, Kenyan B,, 0d c¢it,, pginas 14y 15, i
¢2) Taylor, Philip B,, b, cit., piginas 528/531 o
(8) “Public Finance and Ghanges in the Value of Money”, Economic Journal,, Dacember 1945, piigs, 371/389,
(Cttado por Taylor).
(4) Taylor, ob cit., phgina 524,
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D) Pelitica Fiscal en Relacién con los Gastos Publicos.. ‘

Este punto tiene una intima relacién con el-comentado anteriormente, -
pues no es posible hablar de uno sin referirse al otro. Sin embargo, creimos
conveniente separarlos para hacer énfasis de cada uno de ellos, en su oportu-
nidad. . .

Por lo general, se puede afirmar que los gastos de un gobierno sirven pa-
ra atender a las diferentes necesidades ptiblicas, dependiendo el monto de log .
gastos, de la magnitud del campo de aceci6én del gobierno, es decir, del grado
de intervencién que ejerza el Estado en la actividad econdémica del pafs. Asi-
mismo, el monto de los gastos estaré limitado al'monto de los recursos y segin
la politica general del Estado. . Cuando se favorece el principio de equilibrio- .
del presupuesto, entendienido éste de acuerdo con las teorias de la escuela li-
beral, es natural que los gastos dependerdn directamente del monto de los

recursos corrientes, pues no se estima conveniente recurrir al crédito "pGblico . -
para cubrir los gastos ordinarios del Estado, que en - el caso que nos ocupa, .-

sirven para financiar las funciones tradicionales del mismo. Por el contrario,
gi la politica general del Estado es la de proporcionar a la colectividad social
el mayor grado de bienestar, material y espiritual, el monto de los gastos ph-.-

blicos tender4 a crecer.y ocasiones habri en que los recursos corrientes na: .

alcancen a cubrir esos gastos, de donde. surge la necesidad de buscar otra
fuente de ingresos: el préstamo o empréstito. - ) -

. Como expusimos en paginas anteriores, existe acuerdo entre muchos trata-
distas contemporéneos de que los gastos en la adquisicién de bienes de capital
pueden financiarse con el producto de préstamos, sin quebrantar el principio .
del equilibrio presupuestario. Esa tesis es a nuestro juicio correcta. :

Los paises altamente desarrollados y dque en algunos casos ocupan al
mismo tiempo una posicién preponderante en los asuntos internacionales, .
como ocurfe con las llamadas grandes potencias —Estados Unidos, Inglaterra, .
Francia y Rusia— tienen que dedicar cuantiosos recursos para el financia-
miento de gastos de defensa o de la guerra, seglin sea el caso. '

Ademads, los paises capitalistas, econémicamente desarrollados, tienen que -
hacer frente al desempleo en proporciones considerables durante los periodos
de depresién. Consideramos que esta circunstancia hace que el Estado otor~ -
gue mayor atencién en los tiempos actuales a la solucién de esos problemas,
mediante la aplicacién de una politica econémica anticiclica en general.

Los pafses poco desarrollados como el nuestro, tienen problemas diferen- -
tes, aunque también son de gran envergadura, y necesitan de una actitud .
enérgica de parte del Estado para resolverios.. Se necesitan amplios y bien
coordinados programas de desarrollo econémico, en estos paises, para hacer -
que el nivel de vida de la poblacién mejore en forma constante.

.. Tal como se hizo al comentar la politica fiscal relacionada con los ingresos. .
pg‘i)){;cos, expondremos algunas de las teorias en boga, relacionadas con el gasto
plblico. : S '

Cgmo medida de politica fiscal anticiclica; el gasto plblico debe recortarse
.en periodos de bonanza econémica, y aumentarse en perfodos de depresién.

Para que la disminucién del gasto pblico en perfodos de prosperi&é,d suf-
ta sus efectos, es necesario también que la tasa de los impuestos sea aumenta- -
da, afin de lograr la obtencién de superévits de considerable ' cuantia, Como

hicimos observar anteriormente, lo que se pretende con tales medidas es hacer -
~ decaer la demanda efectiva total. : :

. En periodos de depresién la inversién privada baja considerablemente.

‘Por ello es necesario que el gobierno llene el “hueco” que deja la inversién .
;t?rxvada, aumentando sus gastos. La politica de gastos compensatorios, de .
“pump-priming”’, no tiene més objeto que el de estimular la actividad econé-
‘mica mediante el drenaje de dinero en la ecirculacién o corriente monetaria.
Pero esta politica también debe ser acompafiada de medidas que se tomen en el
campo tributario, es decir, deben reducirse las tasas de los impuestos, liberan- -
do fondos que en esta forma serviran para aumentar la demanda efectiva total,
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Los gastos compensatorios, como su nombre lo indica, tienen por finali-

dad compensdar la deficiencia en el gasto del sector privado, con el objeto de -
alcanzar el nivel de ingreso nacional que se persiga. El monto de esos gastos -

estard de acuerdo con la situacién econémica que se confronte. Por ejemplo,
pueden servir para lograr una estabilizacién temporal a un nivel bajo de in-

greso, en espera de que sobrevenga la-recuperacién, O pueden hacerse fuertes

desembolsos aumentando la-ayuda'a personas necesitadas, aumentando las
compensaciones del seguro social al desempleo o llevando a cabo un programa
de obras plblicas en gran escala.

Es claro que el éxito de una pohtlca de gastos compensatorios depende de
muchas circunstancias; y en todo ¢aso<debe tomarse en cuenta las filtraciones
q:lue siempre existen y no dejan® -operar a‘ satisfaccién los efectos- del multi-
plicador. .

* En los pérrafos que anteceden hemos observado la 1nt1ma re]acmn que
existe entre el ingreso'y el gasto pubhco y con respecto a la politica fiscal anti-
ciclica. Por ello consideramos conveniente reférirnos a un sistema coordinado

“de ingresos y gastos que saa lo suficientemente flexible para adaptarse a las
- eondiciones econémicas que desee modificar. -

Ese sistema tiene aplicacién en aquellos paises que cuentan con sistemas
tributarios en donde predominanlos impuesbosdirectos con escalas progresivas,
donde los ingresos y las compensagiones del seguro social alcanzan cifras- de
consideracion. En este caso log ingresos se ajustan en’ forma automética. En
periodos de prosperidad, como los ingresos de los individuos suben .y la
tasa de los impuestos es progresiva, se obtiene autométicamente un aumento
en los impuestos, y las compensa01ones~del seguro ‘social al desempleo bajan,
va que en esa época la desocupacion es minima y estd dentro de los limites
nmormales. En periodos de depresidén, al disminuir los ingresos individuales,
los impuestos directos también bajan, y en una proporcién mayor, dada la
progresividad de las tasas de los impuestos. En cambio aumentan las com-
pensaciones a los desempleados. !

Con algunas medidas complementarias al sistema que hemos comentado,
como son la ayuda directa a personas necesitadas, un programa de obras pli-
blicas, disminucién en la tasa de las contrlbumones al seguro social, ¥ la reba-

ja‘de alganos impuestos indirectos, puede lograrse éxito en la aphcacmn dela.

politica~fiscal anticiclica que hemos diseutido anteriormente.
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VI — INFLUENCIA DEL PRESUPUESTO EN EL 'DESARROLLO
ECONOMICO DEL PAIS

Antes de entrar en materia es preciso hacer constar que no intentamos
desarrollar el tema enunciado en una forma exhaustiva, ya que comprende-
mos su amplitud, la cual justifica por si sola un estudio completo. Solamente
queremos sefialar en forma somera la funcién desempefiada por el presupuesto
en el desarrollo econdémico del pais. :

Existe en la actualidad una tendencia bien marcada en los Estados con»
temporineos para resolver los diferentes problemas de caricter social y econé-
mieo, propios no s6lo de paises econémicamente desarrollados, sino también,
de aquellos paises que no han alcanzado una etapa de desarrollo adecuada.

Después de la segunda guerra mundial ha surgido en forma nunea vista, el
deseo de los paises sub-desarroilados de superarsee en el campo econémico -
social, y por ello se han dedicado més esfuerzos que antes en lograr esa meta,
poniendo todos los medios necesarios, como son la preparacién téenica de na-
cionales, un mejor planeamiento de la actividad estatal, ¥ en fin, una mejor
utilizacién de los recursos con que euenta cada pafs.

Ese deseo de superacién y el logro parcial de esos fines, han sido el resul-
tado de una serie de hechos socio-econdmicos que se han presentado duran-
te el Gltimo cuarto de siglo, los cuales han hecho pensar seriamente a los
gobiernos sobre la forma de resolver los problemas que esos hechos trajeron
congigo. - Nos estamos refiriendo a la gran depresién econémica de la tercera
y cuarta décadas y a la guerra mundial Gltima.

Los gobiernos del mundo tio podian mantenerse indiferentes ante la secue-~
la de perjuicios que produjo la depresién mencionada, y en forma sistematica
se introdujo dentro del anilisis econdmico una serie de instrumentos que sirven
para medir la actividad econémica de los pafses, con el objeto de trabajar
sobre base firme en la solucién de tales problemas. A nuestro juicio el “pro-
ducto nacional bruto” y el ‘““‘ingreso nacional’” constituyen instrumentos esta-
* disticos de gran valor, sin los cuales el Estado moderno dificilmente puede ela-
borar programas de desarrollo econémico, de manera adecuada.

.Por primera vez en la historia econémica y financiera del pais, dos econo-
mistas norteamericanos Wallich y Adler, en colaboracién con expertos nacio-
nales, elaboran las cifras del “producto nacional bruto” de K| Salvador,
correspondiente al afio de 1946. No fue posible, sin embargo, elaborar las
cifras del “ingreso nacional” debido a la falta de algunos datos estadisticos.

En términos generales puede definirse el “producto nacional bruto”’, como
el valor de mercado de los bienes y servicios producidos en un pafs determina--
do, durante un pericdo —generalmente un afio—, sin deducir la depreciacién
de equipos e imuebles. 4 '

El “ingreso nacional” es-el total de ingrésos individuales percibidos du-
rante un perfodo, en concepto de retribucion por el uso de los factores de la
produccién (de bienes y servicios) en un pais determinado.

Las cifras correspondientes al afio de 1948, demuestran que el producto
nacional bruto ascendi6 a 435 millones de colones. El valor de mercado de
productos agricolas ascendi6 a 199.9 millones de colones o sea el 46 por ciento
del total. Los servicios comerciales produjeron 80.5 millones de colones, o
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sea.el 18.5 por ciento. La actividad industrial produjo 46 millones de colones,

lo cual representa el 10.6 por ciento. El pago de intereses y alquileres ocupd

el cuarto lugar, representando el 5.9 por ciento. Los servicios del gobierno

produjeron 23 millones de colones, lo que representa el 5.8 por ciento y el

%uixéto l(lgar dentro de los nueve rubros que integran el producto nacional
ruto. ‘

A partir de 1948 el gobierno ha recibido asistencia técnica de diferentes
organismos internacionales en forma creciente, lo que ha permitido conocer
diferentes aspectos de la vida econémica del pais.

Durante el afio de 1951 nuestro gobierno firmé acuerdos con Naciones
Unidas para recibir asistencia técnica en diferentes actividades. Resultado
de estos'arreglos fué entre otros, el de haberse elaborado los cdlculos del pro-
ducto nacional bruto para el afio de 1950,

Siguiendo procedimientos similares a los utilizados por Wallich y Adler,
para fines de comparacion, se determiné que el producto nacional bruto eorres-
pondiente a 1950 asciende a la suma de 846 millones de colones. Comparada
esta cifra con la de 1946 se determina un aumento en el producto nacional
bruto de cerca de 95 por ciento, en téminos monetarios corrientes, esto es sin
deflactar la moneda.

En términos monetarios constantes, tomando por base los precios de 1942,
la Misién de Naciones Unidag establecié que el producto nacional bruto se
elevé de 272 millones de colones en 1946 a 387 millones de colones en 1950, lo
que representa un aumento de 42 por ciento en cuatro afios, o sea un poco mas
de 10 por ciento anual. (2) ) '

- Aun descontando la influencia del mejoramiento de los términos de inter-
cambio, para determinar los cambios en Ja produccién solamente, la misma
Misién determiné un aumento en el producto nacional bruto, de 1946 a 1950,
de 19 por ciento en los cuatro afios mencionados.

Al analizar los diferentes rubros del producto nacional bruto calenlado
para 1950, en términos monetarios corrientes, observamos los siguientes he-
chos: a) la agricultura sigue ocupando el primer lugar en la parte que le corres-
ponde en la produccién de bienes y servicios, pues representa el 49 por ciento
del total (846 millones de colones), habiendo aumentado en términos relativos
el 3 por-ciento; b) los servicios comerciales participan con el 18.2 por ciento,
habiendo disminuido muy poco su posicién relativa, con referencia a las cifras
de 1946; ¢) la industria, aunque siempre ocupa el tercer lugar, en términos
porcentuales bajo de 10.6 en 1946 a 7.5 en 1950; d) el pago de intereses y al-

. quileres se mantiene mé4s o menos igual, representando el 5.6 por ciento; y e)

los servicios gubernamentales aumentaron de 23.0 millones en 1946 a 48.2
millones de colones en 1950, mejorando su posicion relativa Ginicamente en 0.4
por ciento. Los demds rubros que no hemos analizado anteriormente aumen-
taron en términos absolutos y relativos, excepto el correspondiente a servicios
profesionales que se mantuvo igual en términos absolutos y disminuyé en tér-
minos relativos, de 2.6 a 1.4 por ciento. (3)

Los datos numéricos anteriores nos muestran la magnitud de la participa-
cibén de las diferentes actividades del pais en la formacién del producto nacio-
nal bruto. Se observa que la participacion del sector gubernamental es rela-
tivamente pequeiia.

- Es lamentable que a la fecha no haya podido calcularse el producto nacio-
nal bruto en forma anual, pues esta circunstancia nos incapacita para hacer
referencias a cifras més recientes. - Estimamos que el sector gubernamental
ha contribuido en mayor proporcion durante el afio de 1954 al valor de bienes
y servicios producidos durante ese afio, pues en los Gltimos cuatro afios ha
ocurrido un aumento de empleo y salarios por parte del gobierno. Si se to-

(1) Wallich y Adler, ob cst., pfigina 84,

(2) Feuerlein, W.J, Sugerencias para Promover el Desarroilo Eco;zémico de Bl Salvador., Informe _Gonenl_ d?
la Mistén de Naeiones Unidas, 19563, pégina 95. .

3) Idems. Cuadro II, pligina 4.



ma en consideracion que los gastos del gobierno subieron de 88.7 millones de-
colones 2 155.7 millones de colones, de 1950 a 1954, lo cual representa un 76~
por ciento de-aumento, podriamos esperar cifras porcentuales mayores en el
calculo del producto nacional bruto de 1954. -

; , s
‘ B producto nacional bruto estimado para los afios de 1946 'y 1950, como
equivalente-al ingreso naeional, con algunas reservas, como es la deduccién de
de un 5 a un 10 por ciento, nos demuestra-los cambios habidos en los periodos
respectivos, lo mismo que‘la participacion-de los diferentes sectores:

Tal como lo han déclarado-los autores de-esos trabajos, las-estimaciones-
hechas, han sido elaboradas-en algunos aspectos sobre~bases que-no merecen
toda confianza. Sin embargo; son cifras de'gran valor, por cuanto que miden
la actividdd econémica en una forma aproximada.

" Entendemos que la-influencia del presupuesto en el desarrollo econémico
de un pafs, no puede ser medida’en toda'su magnitud por wedio del producto~
nacional bruto o del ingreso nacional,.sobre todo si se toma-en consideracién
las dificultades confrontadas-en'la elaboracién de los cilculos respectivos, co-
mo ha ocurrido en nuestro pais:- :

Como es sabido-el presupuesto influye~en el desarrollo econémico de un-
pais a través del ingreso y el gasto pGblicos. !

Hemos observado, al analizar-el sistema tributarioinuestro, . el-lugar pre--
onderante:que ocupan los-impuestos-sobre ' la importacién y la exportacion.
emos hecho observar asimismo que-un# gran parte -dél-monto de impuestos -
es transferible.- Los derechos-de importacion en su mayoria forman parte del
costo de-los articulos importados. . Algunos-impuestos sobre la importacién
no persiguen'como finalidad producir ingresos, siio més -bien proteger deter- -
minadas actividades econémicas, -

Por otra parte existen actualmente~una -serie-de leyss, como la de
Fomento de Industrias de Transformacién, la de Fomento de Teatros y~
Cines, la de Fomento de la Industria Hotelera y la de Caza y-Pezea,.que en
una u otra forma conceden subsidios-a-la empresa privada,.mediante la
exencién de impuestos. A nuestro juicio la-influencia del presupuesto —ya que -
éste es aféctadorcon el monto de'las exenciones—, en el dessarroHo-econémico de
nuestro pails,.es de gran'magnitud... Prueba de ello es la declaracién del Mi-
nisterio de Economia de que“‘él-total de industrias que se han acogido o tra-
mitan‘sus-expedientes para acogerse al'beneficio de la' Ley~ de Fomento de
Industria de Transformacién; movilizan capitales que en~total pasan de los 50 »
millones de colones”.” (1)

Si bien-es cierto que- el monto de-los impuestos -directos es relativamente
bajo, el-cambio en-la-tasa del- impuesto sobre-la renta: ha operado-en forma
beneficiosa:para: la economia del:pais: La progresividad-del- impuestoha he-
cho cambiar la-actitud de ciertos empresarios o capitalistas,.ofreciendo mayo-~
res prestaciones a sus-empleados;.ya que éstas-son descontadas de la renta im-
ponible. - La:misma ley:ofrece tasas-més bajas para los-ingresos o utilidades
de las sociedades anénimas,. que dicho sea’ de paso, son~ las- asociaciones que
més favorecentla movilizacién del-ahorro nacional. Esas ventajas dadas por
la ley estan-haciendo surgir nuevas- sociedades anénimas, o reorganizando al--
gunas existentes, lo que a:no‘dudar beneficiaré la economia del pafs. .

En el lado del gasto pablico, el presupuesto también ejerce influencia di--
recta sobre el-desarrollo econémico del pais:. La construccién de casas - de vi-
vienda, de carretéras y - otros- medios de comunicacién, la construecién de
edificios escolares, en fin'toda obra-que en'una-u .otra forma contribuye al
progreso nacional, tiene que repercutir necesariamente en el desarrollo econé--
mico del pafs. - -

Durante los #ltinos cinco afios la formacién de capital ha sido mucho-
_mayor que en épocas anteriores.” Solamente la presa “5 de Noviembre' en el .

'( 1) (%oli)ier;: de E| Salvador, « Gesti6n Desarrollada en el Ramo de Eccnomia durante el ejercicio 195471956, -
pagina 24, :



~

rio Lempa cuesta mas de 50 millones de colones, incluyendo las -obras adicio-
nales. Se desarrolla en la actualidad el proyecto de rehabilitacién en la‘zona
devastada por el terremoto de 1951, Valle de La Esperanza, cuyo costo pasari
de 11 millones de colones; ya se inician los trabajos de la carretera del Litoral
que costard més de 55 millones'de colones. Si bien es cierto que la mayor
parte del costo de estas obras es financiado con el producto de préstamos, ex-
ternos e internos, el presupuesto tiene su participacién también. C

.En 1946 el total de gastos del gobierno representé el 10.4 por ciento del
_producto nacional bruto manteniéndose més o menos igual ese porcentaje en
1950, pues represent6 el 10.5 por ciento del producto nacional bruto, A pesar
de que desconocemos el aumento en los precios habides de 1950 a 1954, nos
atrevemos a afirmar que ese porcentaje ha subido en el Gltimo afio citado. Si
- tomamos en consideracién ademas, los proyectos que parcialmente se han fi-
nanciado o se est4n financiando con el producto de préstamos, no hay duda de
gwlue la participacién del gasto del sector ptiblico ha aumentado considera+
emente. .

Con la creacién del Instituto Salvadorefio de Fomento a la Produccién, la
intervencién del sector gubernamental en el desarrollo econbémico del pais -
alcanzara proporciones considerables para bien del conglomerado- social.

Para terminar el breve anélisis que hemos presentado en parrafos ante-
riores sobre la influencia que ejerce el presupuesto en el desarrollo econémico
del pafs, haremos un resumen de nuestras apreciaciones al respecto en la forma
siguiente: . .

a) El gobierno puede contribuir al desarrollo éeconémico del pais mediante
las diferentes actividades controladas por el presuptesto, al aumentar la -
demanda de bienes y servicios, sobre todo si se toma en consideracién que en
nuestro pais existe sub-ocupacién de manera persistente. :

b) Mediante la combinacién del sistema impositivo y el sistema de gastos.

. alin con un presupuesto equilibrado, como que ésta ha sido la tendencia en el
periodo que hemos analizado, se logra una mejor utilizacién de los recursos
nacionales, ya que’existe la posibilidad de que parte de los impuestos, de no
haber sido pagados por los contribuyentes, los fondos correspondientes podrian
haberse mantenido ociosos o incluso podrian haberse invertido en el extranjero.
Sobre este punto debe tomarse en cuenta la propensién marginal a ahorrar,
para establecer las cuotas o tasas de los impuestos que no lleguen a desesti=
mular la inversién privada, que también es indispensable para el desarrollo
- econémico del pais. ) : :

¢) La realizacién deun programa de obras pablicas, como es la construe-

, ¢ién de carreteras, puentes, lugares de recreo que sirvan de atraccién para el
turista, edificios, etc., no solamente alcanza el objetivo inmediato de redistri-
buir el ingreso nacional, proporcionando mayor poder de compra a las clases -
de bajos ingresos, sino que tanbién sirve para facilitar el desarrollo efectivo -
de las diferentes actividades agricolas y comerciales del pais. Prueba de ello
es el desarrollo de la agricultura y la valorizacién de sus productos, gracias al
sistema vial con que ha contado el pais desde hace algunos lustros. Es de
esperarse asimismo que la construcciéon de obras o el embellecimiento de luga--
res naturales de recreo serviran en un futuro cercano para atraer al turismo,
gue en otros paises constituye una fuente de ingresos de gran importancia.

~

Ademais de la influencia directa ejercida por el presupuesto en el desarrollo
- econdémico del pais, por medio de la politica de impuestos y gastos que se siga; -
en los paises en donde la direccién de la banca central corresponde al gobierno,
$ste, mediante una politica de crédito bien definida y ajustada a las circuns+
tancias, ejerce una influencia decisiva sobre el desarrollo econémico del pais.

Creemos que es indispensable para el desarrollo econémico de un pais,
que existan facilidades de crédito para las diferentes lineas de la actividad
_econémlca,‘ agricultura, comercio e industria en general.
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BEs claro que para lograr ese objetivo se necesita tomar ciertas medidas
paralelas. En primer lugar, consideramos necesario que haya una verdadera
armonia entre la politiea fiseal y la politica monetaria. En segundo lu-
gar, es necesario fomentar el ahorro nacional entre todas las clases sociales.
Y por Gltimo, que el Estado, contribuya, en forma directa o indirecta, a la.
organizacion de instituciones de crédito que llenen una funeibén social en for-
ma satisfactoria. - - N :

El producto nacional bruto de nuestro pais solamente puede -mantenerse
en una forma creciente, que sobrepase al aumento de la poblacion, si se toman
todas las medidas necesarias, ya sean de orden fiscal, monetario, o en general
de orden econdémico.



VII — CONCLUSIONES Y RECOMENDAC[ONES

A través de los parrafos vertidos en paginas anteriores -hemos tratado de

. analizar la politica fiscal seguida por nuestro pais en relacién con el equilibrio

del presupuesto, durante un perfodo de veintisiete afios, periodo que considera-

mos suficiente para conocer los resultados de la aplicacién de tal principio con
referencia al desarrollo econémico de nuestro pafs.

En el Capitulo I expusimos algunos conceptos o definiciones de presupues-
to, sus caracteristicas esenciales o principios, mencionamos las oficinas encar-
gadas de su preparacion, ejecucién y control, lo mismo que la localizacién de
dichas oficinas dentro del Poder Ejecutivo.

Hicimos mencién de los principios o caracteristicas esenciales del presu-
puesto —unidad, universalidad y anualidad— que han sido expuestas desde
hace muchos afios por tratadistas de finanzas publicas, y del principio de pla~
nificacién, que el profesor Mufioz Amato ha incluido o agregado a aquella
clasificacién tradicional, ’ ‘

Creemos que esos principios deben seguirse siempre que no estén en con-
flicto con situaciones nuevas. Debe tomarse siempre en consideracién cudl es
el fondo del principio sustentado y no la forma de aplicacién. Por ejemplo,
el principio de unidad nos dice que todos los ingresos y egresos del gobierno
deben consignarse en un solo documento. ;Cuél es la razén fundamental de
ese principio? Se ha afirmado que es la de que el Poder Legislativo esté en
capacidad de conocer la situacién financiera del Estado en forma global. Si
esto es asi no creemos que se rompe tal principio presentando los ingresos y

- egresos del Estado y de sus organismos descentralizados en diferentes docu-
mentos, pues muy bien puede hacerse el resumen o consolidacién de presupues-
tos, para lograr la finalidad perseguida por tal principio.

Existen asimismo presupuestos extraordinarios que por su propia indole
deben ser elaborados y votados separadamente del presupuesto general. La
“existencia de tales presupuestos quebranta el principio de unidad. ;Cuél es su
justificacién? La de controlar un gasto extraordinario en forma aislada, en
vista de la indole del gasto. Si los presupuestos -extraordinarios se suman al
presupuesto ordinario, creemos que el principio de unidad no ha sido menos-
cabado en manera alguna. :

.. Creemos que el principio de universalidad debe ser aplicado para no desfi-
-gurar el propésito del presupuesto: controlar la actividad financiera del Esta-
do de acuerdo con los limites fijados en dicho documento y para ello es nece-
sario que aparezcan los ingresos y gastos sin deduccién alguna. Pero - hay
circunstancias especiales en las cuiales puede quebrantarse tal principio en
forma justificada. El Estado moderno cada dia va teniendo una participa--
ci6én més activa en la vida del pais, y, como consecuencia, surgen empresas
estatales que tienen a su cargo ciertas actividades propias de la empresa pri-
vada. Por qué razén hemos de incluir en el presupuesto general sus ingresos
y gastos? No serid mejor que aparezca.en el presupuesto ordinario inicamen-
te los resultados—superavits o déficits—que obtengan en sus gestiones? Hs-
tamos de acuerdo en que asi sea, pues por la situaciéon especial de organismos
descentralizados, es 16gico que sean ellos mismos los que controlen-sus activi- -
dades mediante la ejecucién del presupuesto respectivo, claro esté, sujetos a
los controles fiscales y a rendir informe de su gestién, por medio del Ministe-
rio correspondiente, a la Asamblea Legislativa. : . -
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Lo propio ocurre con el principio de anualidad: debe respetarse siempre

que se pueda; pero si existen razones para que el perfodo sea de mayor dura-

cién,—como ocurre en algunos Estados de la Unién Norteamericana, que por
reunirse el congreso estatal con poca frecuencia se preparan presupuestos bie-
nales—, ereemos que es aceptable tal modificacién. Es claro que lo preferi- -
ble es que los presupuestos sean votados anualmente, pues basandose en esti-
maclones, mientras mas corto sea el periodo para el cual se hacen caleulos, -
© més reales resultan ser al final del periodo correspondlente g

~ Debe considerarse también que el principio de anuahdad t1e.ne algunas
excepclones, como cuando se vota el presupuesto dividido en dos partes: - una
para un afio, y la otra para un periodo mayor, como ocurre coh los presupues+
tos de capital.

En el capitulo IT éxpusimos las diferentes tesis acerca del equilibrio del
presupuesto e hicimos una glosa del derecho constitucional salvadoreno en res
lacién con tal principio.

El principio de equlhbrw del presupuesto expuesto, por la escuela liberal,
estd adaptado a su filosoffa: el Estado debe invadir lo menos posible el campo
de la empresa privada. Podra ser aplicada en toda su extension esa filosofia,
y de manera especial el principio susteritado en relacién con el presupuesto,
en los tiempos actuales? Creemos que no, si el estado aspira a llevar el ma-
yor bienestar material y espiritual a sus gobernados El equilibrio del presu-
puesto debe estar condicionado a las circunstancias especmles que viva la
nacién; debe anteponerse al mantenimiento de ese principio, . el esfuerzo por
elevar el nivel de vida de la poblacidn.

Bl principio del equilibrio del presupuesto debe analizarse con un criterio
més amplio, como el sustentado por tratadistas contemporaneos, que para de-
terminar el equilibrio del presupuesto han excluido del total de egresos aque-
los gastos que se destinan a la formacién del capital nacional.

Si el principio de equilibrio presupuestario fue elaborado en una época en
que el Estado limitaba sus funciones al mantenimiento del orden,-a propor-
cionar servicios de asistencia, de cultura y de justicia, no en la misma escala
que lo hace el Estado moderno, y sin seguir politicas anticiclicas, de estabili-
zacion y desarrollo econémlco es natural que la connotaciéon de tal principio
haya variado. Por esta razén no es conveniente hablar de equilibrio del pre-
supuesto, sin hacer una separacién adecuada de los egresos, tal como lo han
hecho Taylor, Laufenburger y otros autores més.

Nuestro derecho constitucional, que hemos analizado a partir de la Cons-
titucién de 1886, hace referencia al principio del equilibrio del presupuesto
desde hace més de tres lustros. Como expusimos anteriormente, dicha Cons-
titueién no hace alusién el principio citado en concreto, pero si contiene dis-
posiciones que se remiten a leyes secundarias en las cuales muy bien pude
congignarse tal pr1nc1p10 Fue hasta en el afio 1939, que se derogd aquella Cons-
tituciéon y se emitié una nueva, en que aparece tal prineipio como norma cons-
titucional. De acuerdo con las circunstancias prevalementes en afios anterio-.
res a esta altima fecha, se cre6 un clima propicio para la 1nclus10n ‘de tal
principio, con el objeto de hacerlo efectivo. -

- Es.oportuno hacer notar que aun cuando se estatuyo la obllgac16n de o

mantener el equilibrio-del presupuesto, se hizo la excepcién de que ‘“‘para la
adquisicidn o construcecién de obras de interés phblico administrativo”, po-
dian votarse presupuestos extraordinarios, lo que equivale a decir quese autori-
zaba al mismo tiempo la contratacién de empréstitos. En esaforma la Consti-
tucion de 1939 reconoce que las. inversiones del Estado no deben tomarse en
cuenta para determinar el equilibrio del presupuesto.

La Constitucién de 1950 incluye también al principio, pero va- mas allé
que la Constitucion de 1939 al estatuir que debe conservarse el equilibrio del
%resupuesto “hasta donde sea compatlble con el cumphmlento de los fines del

stado” .

Por otra parte, se reconoce asimismo la existencia de presupuestos extras
ordinarios para la realizacién de obras publicas, lo cual también confirma par-



cialmente la exclusién de los gastos, aquellos que sirven para la adquisicién
de bienes de capital con el producto de préstamos. Quedan en pie sin embar-
g0, los gastos de capital financiados con recursos corrientes. Por ello se hace
necesario efectuar la clasificacién del gasto ptiblico de acuerdo con las teorfas
expuestas en el capitulo correspondiente.

Puede observarse también que la Constitucién vigente, al condicionar la
conservacion del equilibrio presupuestario al cumplimiento de los fines del
E§tado, esta sustentando las teorias modernas de las mltiples funciones del
mismo. R .

A manera de conclusién podemos afirmar que el principio del equilibrio
del presupuesto, segin la definicién que modifica el concepto de la escuela li- -
beral, es decir mediante la comparacién de ingresos y gastos corrientes, debe

tratar de mantenerse siempre y cuando no se oponga a la politica general del
Estado en favor del mayor bienestar colectivo, -

En ef capitulo ITI hemos hecho un an4lisis de la politica fiscal seguida por

el Estado en relacién con el equilibrio del presupuesto, durante el periodo de
1927 a 1954. .

Tratando de agrupar las ideologias de los diferentes gobiernos que ejer-
cieron el poder durante el periodo mencionado, subdividimos éste en cuatro
etapas, aunque éstas no corresponden exactamente a las respectivas adminis-
- traciones.

De 1927 a 1930 encontramos las dos fases principales del ciclo: prosperi-

dad y depresién. Hasta el tercer afio de este periodo los ingresos seguian una .

linea ascendente, para sufrir un descenso en el Gltimo afio. Los gastos siguie-

_ron la misma linea de tendencia excepto que el descenso en el Gltimo afio del
periodo citado fue en menor escala que en los ingresos.

- La administracién que manejd.la cosa pablica durante ese periodo se
encontr6 con una deuda c:yo monto ascendia a niveles nunca igualados, con
cuotas de amortizacioén de capital y pago de intereses que absorbian gran par-
te de los recursos del Estado. La mayor fuente de ingresos, los derechos de
importacién y exportacién, se encontraban gravados, de manera que el Estado
se encontraba en una posicién un tanto dificil. Existia un periodo inflaciona~-
rio originado en gran parte por un saldo favorable de la balanza de pagos, y
en parte, por las inversiones de capital hechas durante los afios préximos an-
teriores y en el propio periodo citado, asi como por el pago de la deuda inter-

" . na, con el producto del empréstito de 1922, Parece también que los gastos

administrativos del gobierno habian llegado a limites no superados anterior-
mente. Todas estas circunstancias hacian dificiles los propésitos del gobierno
de esa época, e.puestos en’los documentos oficiales correspondientes, de man-
tener el equilibrio del presupuesto, segn el concepto de la escuela liberal.

i Sin embargo, si se toma en cuenta los fuertes desembolsos para la amor-
tizacién de la deuda, resulta que durante ese periodo se mantuvo el equilibrio
del presupuesto. :

En el periodo de 1931 a 1944 observamos desde sus inicios los efectos de
la gran depresién econdémica mundial. Los ingresos fiscales bajan considera-
blemente e igual tendencia demuestran los egresos. Después de una serie de

‘medidas tomadas por el Gobierno, incluso la suspensién temporal del servicio
de la deuda, observamos que los ingresos comienzan a ascender desde 1934,
aunque en forma moderada, para estabilizarse alrededor de los veinte millones
de colones. Se proclama la politica de prudencia en el gasto, hasta el grado
de que se hacen recortes en los sueldos y las pensiones durante el periodo en
que la depresion llega a niveles muy bajos. Con la enorme carga de la deuda
plblica, se trata de hacer conciencia en las esferas sociales de lo peligroso que
son los déficits y se llega hasta proclamar la conjuraciéon de los empréstitos.

Se sigue en cambio un modesto programa de obras piblicas financiado
con los recursos ordinarios del Estado.

A partir de 1940 la administraciéon que ha gobernado durante los ocho
afios anteriores comienza a sustentar un criterio diferente en cuanto al prin-
cipio del equilibrio del presupuesto, y sefiala ya que en ciertas circunstancias
es conveniente hacer uso de los empréstitos para llevar a eabo obras plblicas
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de gran magnitud. Consecuente con esa nueva actitud se contrae un présta-
mo en 1941 para financiar parte del costo de la carretera interamericana. -

Después de una ligera recuperacién, debido a que los recursos del gobierno
provienen en gran parte de las transacciones comerciales internacionales, con
motivo de la segunda guerra mundial, el Estado se ve nuevamente afectado
en sus ingresos, y el principio del equilibrio del presupuesto, entendido como
balance entre ingresos y gastos, sin discriminar los gastos de capital, vuelve a
romperse en 1940 y en los dos afios subsiguientes.

Los reajustes del comercio internacional en el periodo de guerra y la-pers-
pectiva de su fin, hacen mejorar paulatinamente la situacién fiscal durante los
afios de 1943 y 1944. Tal es a grandes rasgos la situacién flnanciera de nues-
tro pais durante ese periodo. ’ '

El periodo 1945/1948 corresponde en su mayor parte a una sola adminis-
tracién. Este periodo se caracteriza por un aumento cada vez mas creciente
del ingreso phblico, y, en forma casi paralela, del gasto pablico.

Al comenzar el periodo en cuestién se lleva a cabo el reajuste' de la deuda
externa, por medio del cual se logra bajar las tasas de interés y prorrogar .
el plazo de vencimiento. : .

Comienza, el periodo de post-guerra y poco a poco el comereio internacio-
nal se libera de los controles impuestos por la guerra. El monto de importa-
ciones sube en forma acelerada, debido a las facilidades para llevar a cabo las
transacciones comerciales, lo que hace subir las rentas pGblicas. Los articulos
exportahles, en especial el café, adquieren mejores precios, y como es natural
el aumento en el medio circulante como consecuencia de esas transacciones
comienza a aumentar la presion inflacionaria. Los ingresos y egresos fiscales
aumentan considerablemente en términos monetarios corrientes. : :

Dadas las condiciones antes apuntadas, fué factible mantener el equilibrio
del presupuesto. -

Durante el periodo 1949/1954 continGa el ascenso de los ingresos y gastos
plblicos -en forma nunca vista, como consecuencia del mejoramiento de los
términos de intercambio, - ya que nuestro principal producto de exporta-
¢cién sigue obteniendo precios remunerativos durante todo el pericdo. La pre-
sién inflacionaria se acenta durante este periodo y el Estado aumenta sus
gastos de administracién en forma considerable, efectuando asimismo inversio-
nes en la adquisicién de bienes de capital. El principio del equilibrio del pre- .
supuesto como norma constitucional, continfia defendiéndose ecomo principio
de sana politica financiera, aun cuando se raconoce que algunos proyectos de
gran magnitud deben financiarse con el producto de préstamos, y para ello se
aprueban presupuestos extraordinarios. .

Durante el periodo analizado, de 1927 a 1954, encontramos rasgos comu-
. nes en la aplicacién de la politica fiscal : @) en las diferentes etapas del perfo-
do se anuncia como principio inquebrantable el del equilibrio del presupuesto;
b) en los Gltimos quince afios del periodo se legaliza la contratacién de em-
préstitos para llevar a cabo cbras plblicas; y ¢) tantoen los perfodos de auge
como en los de depresién los gastos corren paralelos a los ingresos, con algunas
excepceiones. . T

. Estigxiamos‘que de acuerdo con la teoria modificada de la escuela liberal
del equilibrio del presupuesto, esto es, deduciendo los gastos de capital de to.
tal de gastos, se ha mantenido por lo general el equilibrio del presupuesto.

La existencia de presupuestos extraordinarios para larealizacién de obras
de gran magnitud a nuestro modo de entender se encuentra justificada,

El hecho de que los gastos sigan la misma trayectoria de los ingresos, con
pequefias desviaciones en algunos casos, puede explicarse en la forma siguiente:
en un pafs en desarrollo como el nuestro las necesidades son mtltiples y éstas
aumentan a medida que el pafs va progresando. Como los gastos han sido li-
mitados al monto de los recursos corrientes, es natural que en periodos de de-
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presién han descendido paralelamente -al descenso de los ingresos, operando
en la misma forma en el caso de un aumento de recursos corrientes. A este

respecto, es conveniente hacer notar que tal politica es un tanto perjudicial
" para el pais, A nuestro juicio lo que debe hacerse es planear la actividad
econdémica del pals a largo plazo, y poner todo esfuerzo en su reahzaclon atn
a costa del principio del equilibrio del presupuesto, -

Lo anterior implica un programa mucho més amplio que el manejo del
ingreso y gasto piblico solamente.” Debe ser un programa que incluya medi-
das de orden monetario como son el control de la expansién y contraccién del
. crédito, la tasa de la inversién privada y la formacién de capital privado. Pa-

ra alcanzar un nivel de desarrollo econémico adecuado es preciso que haya
coordinacién entre la politica fiscal y la politica monetaria, o iImejor dicho es
necesario que la politica econémica a seguir sea perfectamente integral.

Dada la relacién estrecha que éxiste entre el presupuesto y la deuda pa-
blica, hemos hgcho un breve anilisis de ésta en el capitulo IV, a partir de 1922,

La deuda piblica puede dividirse en deuda externa e interna, y dentr;) de

cada una de esas divisiones puede hacerse la subdstwn de deuda dlrecta y
deuda garantizada. - .

La deuda externa directa comprende los sxgulentes empréstltos a) em-
préstito de 1922; b) empréstito contratado con el Eximbank; c) empréstito
para el fmancxamlento de la carretera del litoral. ' .

El préstamo otorgado por el Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento a la Comisién Ejecutiva Hidroeléctrica del Rio Lempa, para el fi-
nanciamiento de la presa “5 de Noviembre”, corresponde a la deuda externa
garantizada. : -

Durante el periodo que hemos analizado encontramos los siguientes em-
préstitos que corresponden a la deuda interna, directa: a) empréstito interno
- de aprovisionamiento; b) empréstito para el financiamiento de las obras de
rehabilitacion del Valle de La Esperanza; y ¢) deuda a corto plazo contraida
por el goblerno central. -

La deuda interna garantlzada comprende el empréstlto del Instltuto de'
Vivienda Urbana para la construccién de casas de vivienda tipo medio y los
préstamos otorgados por el Banco Central de Reserva de El Salvador al Ins-
tituto Regulador de Abastecimientos, para compra de cereales en épocas de -
escasez, y los empréstitos de la CEL para financiar los gastos en moneda na-
cmlgl del proyecto hidroelétrico, mcluslve las obras de control de la .laguna

- de Giiija. ' .

) Del anlisis del capltulo menclonado se pueden inferir las conclusmnes
siguientes: .

a) El empréstlto nacmnal de 1922 contratado ongmamente por 21,500, 000
délares, sirvio en gran parte para consolidar la- deuda existente a aquella fe-.
‘cha, externa e interna, siendo la menor parte la que se utiliz6 para la cons-
trucciéon de obras phblicas. HEse empréstito fue contratado en condiciones

. bastante onerosas para el pais, y su carga se hizo mas pesada aln porque la

-amortizacién del mismo coincidié con la gran depresién iniciada en 1929, ra-
z6n por la cual el gobierno se vid obligado a suspender el servicio de la deuda
en més de una ocasién. A nuestro juicio tuvo efectos inflacionarios en la me-
dida en que su producto sirvié para cancelar deudas internas y pagos a nacio-

nales. Su amortizacién, en épocas en que habia escasez de divisas, tamblén o

afect6 en forma acentuada y desfavorable a la balanza de pagos.

b El Empréstito contratado con el Export - Import Bank por 1.716,000
délares en 1941 sirvié para el financiamiento de bienes de capital, como es la
carretera interamericana. Su monto y las condiciones en que ese empréstito
fué contratado han contribuido para que su amortizacién no se haya hecho
sentir en forma ostensible en las ﬁnanzas gubernamentales v en la balanza de
pagos.



¢) El préstanio contratado por la CEL con el Banco Internacional por
12.545,000 déblares. en 1959, sirvi6 para financiarlos gistos en moneda extran-
jera del proyecto hldroeléctrlco correspondiente. KEs una deuda garantizada
por el Estado. Su amortizacién se ha iniciado ya con el producto de la venta
de energia eléctrica. Dicha amortizacién afecta de manera desfavoraple a ia
balanza de pagos, aunque en.@ltimo término, en la actuahdad creemos sirve
para disminuir la presién inflacionaria.

d) La deuda directa contratada por el gobierno con el mismo Banco Inter-
nacional en 1954 para la financiacién de la construecion de la carretera del litoral
por 11:100,000 dolares, est4 comenzando a utilizarse. El producto de ese prés= -
tamo no eJerceré. presién inflacionaria, pues se utilizara para pagos en moneda
extranjera. Kl periodo de amortizacién de ese prébtamo coincide con parte
del periodo de amortizacién del.empréstito contratado por la CEL, lo que hars
aurnentar los cargos a la balanza de pagos, por ese concepto.

e) Los empréstitos internos directos y garantizados, excepcién hecha de
los concedidos al Instituto Regulador de Abastecimientos, estimamos que han
ejercido alguna presién inflacionaria, sobrs todo si se toma en consideracién
que alguna parte de ellos ha sido concedida por el Banco Central de Reserva
de El Salvador.

Sianalizamos el uso de los empréstitos antes mencionados, llegamos a la
conclusién que todos, excepto una parte del empréstito de 1922 han servido
para promover el 'desarrollo econémico del pafs en una u otra forma. La mayo-:
ria ha servido para financiar la adquisicién de bienes de capital, razén por la
cual no se ha quebrantado en forma alguna el principio del equilibrio del pre-
supuesto.

. 8i bien es cierto que dlchos empréstltos han e3erc1do alguna presién infla«
cionaria, también es cierto que han servido y serviran para el desarrolio eco«
némico del pais, y como es sabido una moderada presién inflacionaria es con-
comitante al fomento econdémico de cualquier pals.

Debe considerarse asimismo que un manejo eficiente de la deuda ptiblica
& largo plazo, trae consigo muchos beneficios que sobrepasan en un margen
considerable al costo del servicio de la misma deuda. También debe tomarse
en cuenta que una deuda ptiblica consolidada puede prorrogarse por periodos
Jargos que abarcan muchas generaciones e incluso mantenerse en forma
permanente. .

Con base en lo expuesto anteriormente creemos que es indispensable el
uso de préstamos con fines de desarrollo econémico. Seria preferible, sin em-~
bargo, que se tomaran todas las medidas necesarias para canalizar el ahorro -
nacional hacia esos objetivos, antes de contratar nuevos empréstitos externos.

" En el capitulo V presentamos un anilisis de la estructura tributaria de
nuestro pafs y del gasto plblico, sirviéndonos de base las cifras correbpondlenﬂ .
tes al ejercicio fiscal de 1954.

Partiendo de la clasificacién de impuestos directos e indirectos, se deter«
miné que el porcentaje-de los primaros, o sea los impuestos dlrectos apenas
alcanz6 el 11.7 por ciento del total de ingresos de 1954, demostrando que un
poco més del 83 por ciento corresponde a impuestos indirectos.

* De acuerdo con la clasificacién de impuestos transferibles, no transferi=
bles e intermedios, hecha por Wallich, se determiné que en 1954 los impuestos
1o transferibles representan el 14.2 por ciento; los impuestos. transferibies re-
presentan el 54.7 por ciento; y los intermedios, entre los cuales se cuentan
los- impuestos sobre la exportacic’m, representaron el 31.1 por ciento.

Tal.ecomo lo’apunta Wallich en el libro citado, nuestro sistema tributario
tiene una alta flexibilidad ciclica. Esto es natural que asi sea, dado que ese
sistema descansa  grandemente en los impuestos sobre las transaccwnes del
comercio internacional. En cambio, la flexibilidad orgénica, es decir la posi-
?ih};iad de modificar las tasas o cuotas de los impuestos, ha sido relatlvamen-u

e baja.
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De las cifras que hemos analizado y de las apreciaciones del autor antes
citado, inferimos que en vista del alto porcentaje que representan los impues-
tos intransferibles, cuyo analisis con el objeto de modificar las tasas o cuotas -
de los mismos es un tanto dificil, resulta que el maneJo del ingreso pfiblico ya
sea con fines de estabilizacién o "desarrollo econbémico, o incluso queriendo se-
guxr una politica fiscal anticicliea, tomaria un tiempo considerable.

Seglin nuestro criterio la modificacién de la estructura tributaria debe
hacerse en tal forma que exista un equilibrio entre los 1mpuestos progresivos
y regresivos, a fin de que no se desestimule el ahorro ni el consumo, en forma
que menoscabe el desarrollo economlco del pafs. . X

El an4lisis del gasto pablico en 1954 nos muestra que casi el 75 por clento
del total de egresos del presupuesto del gobierno sirvié para cubrir los .gastos
corrientes del mismo. También observamos que las inversiones reales del
Estado representan el 18.8 por ciento, y que los gastos de transferencia, el 3.1
por ciento. Si hubiéramos afiadido la amortizacién de la deuda phblica a los .
gastos de transferencia, como lo proponen algunos autores, el porcentaJe co-
rrespondiente habria subido a 5.5 por ciento.

Esos datos nos permiten hacer las siguientes consideraciones:

a) Haciendo uso de los'recursos corrientes del Estado y suponiendo que
no haya modificacién en el monto de los ingresos, de gran consideracién, la
parte de gastos que pueden manejarse con fines desarrollo o estabilizacién
econdémicos, es relativamente pequeﬁa )

b) Para seguir una politica fiscal anticiclica en periodos de depresién,’
"ser4 necesario la contratacién de empréstitos de alguna cuantia, debido a que
nuestro actual sistema tributario es altamente sensible a las variaciones cfeli-
cas por una parte, y por otra, los gastos corrientes del Estado tienden a ser
estables segln experiencias anteriores, lo que-equivale a decir, que en periodos
de depresién esos gastos pueden superar por amplio margen a los recursos
corrxentes

Bn el capitulo VI anahzamos en forma breve la influencia del presupuesto
en el desarrollo econémlco del pais.

Se mencioné que la participacién del sector gubernamental en la forma-
cién del producto nacional bruto, en los afios de 1946 y 1950, es relativamente
pequefia. En el primer afio aleanzé el 5.3 por ciento del total, y en el segun-
do afio, aleanzé la cifra de 5.7 por ciento. Por no disponer de cifras més
recientes no podemos conocer cuil es la posicién que ocupa, digamos, en 1954,
el sector gubernamental dentro de los componentes producto nacional bruto.

CreemOS que la influencia del presupuesto’ en el desarrollo econémico de
nuestro pafs es mucho mayor que esa cifra, pues no hay duda que con la poli-
tica de subsidios a la industria incipiente, a travésde la exenc1()n de impuestos,
influye e influird enormemente en el desarrollo econdmico del pais.- También el
Estado ejerce influencia de manera indirecta con el apoyo dado a organismos
descentralizados, como son la CEL, el Instituto de Vivienda Urbana, el Insti-
tuto de Colonizacién Rural, el Instituto Regulador de Abastecimientos y el
Instituto Salvadorefio de Fomento de la Produccién, actualmente en periodo
de organizacién. . -

Los organismos estatales menclonados, cada uno en su campo, est4n pro-
moviendo el desarrollec econémico del pais. El Estado como creador de tales
instituciones y con la ayuda directa que les proporciona, ya sea total o parcial,
es en Gltimo término e) promotor del desarrollo econémico del pafs.

Para dar fin 2 este trabajo, queremos repetir lo afirmado en piginas an-
teriores: el Estado, si desea situarse en el lugar que le corresponde de acuerdo
con las exigencias de la época en que vivimos, debe afrontar los problemas
econdmico-sociales con el firme propdsito de resolverlos, persiguiendo en todo
caso, como meta final, la elevacién del nivel de vida de la poblacién segln las
posibilidades o recursos econémicos del pais. A
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