T- j’ ¢ 5{- i
350,722 \551e &3]
e U ! J \ < .
H 3T ' ) 9
1932 UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR

F.CC.E&

FACULTAD DE CIENCIAS ECONOHICAS

ESTUDIQ CRITICO DEL SISTEMA PRESUPUESTARIO

EN EL SALVADOR

Trabajo presentado por
LAZARO HERITANDEZ AREVALO
para optar al grado académico de

LICENCIADO EN ECONOMIA

ABRIL DE 1972

San Salvador, EI Salvador, Centro América



UNIVERSIDAD DE _EL _SA4LVADOR

RECTOR

DR. RAFAFL HMENJIVAR

SECRETARIO GENERAL

Dr. José Ricardo Martinez.

FACULTAD DE _CIENCIAS _ECON

DECANO

Lic. Dimas de Jesus Ramirez Alemdn.

SECRETARIO

Lic. Antonio Adlonso Gallardo

TRIBUNAL DE EXAMEN GENERAL PRIVADO ESCRITO Y ORAL

Presidente: Lic. Julio Cé€sar Larios Aguilar
Primer Vocal: Lic. Fermin Pastor Arias
Segundo Vocal: Lic., Carlos E, Martinez



UES BIBLIOTECA CENTRAL

T

INVENTARIO: 1

Pdgina N9
CAPITULO T

L0S SISTEMAS DE PLANIFICACION Y EL PRESUPUESTO FISCAL

1 — Los Sistemas de Planificacidn en E1 Salvedor..... 1- 2
2 - F1 Sistema Presupuestario Salvadorerio.

i) E1 Concepto de Presupuesto 3- 5

i1) Los Principios Presupuestarios 5~ 7

iii) Teorf{as Respecto al Equilibrio Presupues—
tario, 7-10

iv) Los Sistemas Presupuestarios en EI1 Salvador 10-15

CAPITULO IT

DIAGNOSTICO DEL SECTOR PUBLICO

1 - Caracteristicas del Sistema FEcondmico
i) Estructura de la Fconomfa Salvadorefa 16-22
2 — Situacidn de las Filnanzas Gubernamentcles

i) Ingresos

2224
ii) Presidn Tributaria 24-26
1i1) Gasto Publico por Sectores 26-29

3 — Comportamiento de Ingresos y Gastos a través
de las elasticidades 29-30



CAPITULO

II

IIT

EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO DE POLITICA FISCAL

o
1

CAPTTULO

A través de la Politica Tributaria

Efectos redistributivos del Ingreso Yy Gasto
Publico.

A través de lag Politica de Incentivos Fiscales
F1 Presupuesto y la formacidn de ahorros

Consumo e Inversidn del Gobierno.

IV

FPINANCIAMIENTO DEL PRESUPUESTO FISCAL

Ingresos
Andlisis a Nivel de Impuestos
i) Directos

ii) Indirectos

Otros Ingresos

Crecimiento de Ingresos Corrientes y (Gastos
de Funcionamiento

Ahorro de Funcionamiento
Deuda Publica

1) Interna

ii) Externa
Desequilibrio Presupuestario
Causas:

1) Vulnerabilidad ante el Comercio Exterior

Pdgina N°

31-32

32-33
33-36
36-38

38-41

42-43
43-44
4446

46-47

51-53

53-54
54~56
56-57
56-57
56-57
57-59

57-58



UNIVERSIDAD DE EL SALVADOR

Facultad de Ciencias Economicas
Departamento de Econaomia

SEMINARIQ DE GRADUACTION

ACTA DE CALIFICACION FINAL

Ciclo 1 - Afo Académica 1971-72,

Alumno: LAZART HBERNANDEZ AREVALD

Tenas PESTUDI0 CRITICO CEL SISTERA PRESUPUESTRRIO EN EL SALUALLR®

Agsesor: tice Julip Cdoap Lorvios

Integracidn de la nota obtenide: Nota Fromedio

Ponderada
a) Preparaci6n de la Investigacién (la.Etapa) 15% 1.35
b) £jecucién de la Investigacidén (2a.Etapa) 70% 4,90
c) Discusiones (3a,Etapa) 15% ..... P S 1,40
NDTA FINHL ® © @ 5 8 80 0 8 a @ d v a R s s ?.65
sSsguajozaoosn

En razdn de la nota final obtenida, el Jurado DECLARNA:

APRUDAL! al sefior LAzaro Hezndndez Apdvnlo

Ciudad Universitaria, San Salvadar, & los onco dias

del mes de fobrero de mil novecientos setenta y dos,.

*“”———JL«\Lic.’au‘!a—COa:r Larice A.

o =

lar. Vocal 20, \obal
Lic. Fernin Nestor Azias Lic. Caorlon £, Uartinas

tehp.



CAPITULO I

1.~ LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION EN EL SALVADOR

En F1 Salvador, la actividad planificadora del desarrollo eco-
ndmico y social es relativamente reciente, se inicia con la creacidn
del Consejo Nacional de Planificacidn y Coordinacidn Kcondmica, por De—
creto Legislativo N° 59 de & de mayo de 1962,

E1 objetivo bdsico del Qobierno al tomar esta decisidn fue la
de "proyectar, orientar y coordinar todas las actividades de 1os Secto-
res Econdmicos del pafs hacia determinados fines"'.

Es a partir de 1964 que el Consejo puso en marcha el Primer
Plan Bienal de Inversiones Publicas a ejecutarse en los afios 1964-~1965,
el cual representaba la primera etapa en el proceso de programacidn de
las inversiones del Estado, ya que la segunda etapa comprenderia un
Plan Quinguenal de Desarrollo Econdmico y Social que involucrara a toda
la economfa del pais; es asi como el segundo ario del Plan Bienal corres
ponderfa al primero del Plan Quinquenal,

l.,1,— Planes de largo, mediano Iy corto pla=zo.

A partir de 1965 se formula el Primer Plan de Desarrollo Econd
mico y Social que comprendfa los afios 1965-1969, un plan muy ambicioso
en sus proyecciones, ya que por medio de €1 se pretendid coordinar 1os
programas de desarrollo con la Integracidn Econdmica Centroamericanra,

ya que en igual forma se estaban elaborando planes en los demds pafses
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INTRODUCCION

A través de este trabajo se efectua un estudio de los siste
mas presupuestarios que ha utilizado el Gobierno Salvadorerio Yy en es—
pecial el de presupuesto por programas vigente a partir del afio 1964
Y el papel que le corresponde como instrumento operativo de corto pla

zo de los planes de Desarrollo Econdmico y Social.

En el Capitulo I se hace un bosquejo de la actividad plani-—
ficadora inilciada en E1 Salvador con la creacidn del Consejo Nacional
de Planificacidn y Coordinacidn Econdmica en el afio de 1962 que tuvo
como consecuencia el cambio total del sistema presupuestario para ar—
monizarlo con 1los planes de Desarrollo Econdmico y Social preparados

por este Organismo.

Se hace una breve historia de los sistemas de presupuesto
tradicionales y un esbozo de las teorias presupuestarias, especialmen
te a la referente al equilibrio del presupuesto, para concluir expli-

cando la importancia del sistema de presupuesto por programas.

En el Capftulo II se efectiua un diagndstico de la Economfa
Salvadorefia por sectores de actividad econdmica para detectar 1os
principales obstdculos al desarrollo econdmico del pais, luego se e—

fectia un andlisis de la sttuacidn de las finanzas gubernamentales,



especialmente a lo que se reflere o Ingresos para demostrar la alta de
pendencia del Sector Externo de nuestra economia; luego se hace un es—
tudio de los Gastos Publicos por sectores econdmicos para estudiar la
politica de gastos del Gobierno; posteriormente se efectia un andlisis
de las elasticidades de gastos e ingresos para detectar los problemas

del financiamiento del presupuesto.

Luego, en el Capitulo III, se examina la participccidn del
Presupuesto Nacional y la utilizacidn del mismo como un instrumento de
la polftica fiscal del Gobierno, ya que se analizan los efectos econd—
micos de los impuestos al restar recursos a ciertos sectores de la po-
blacidn para transferirlos a otros como parte de la redistribucidn del

ingreso via gasto publico.

Posteriormente se efectia un estudio de las exenciones fisca
les a las empresas, como politica del Gobierno para cambiar la estruc-—
tura de la economia mediante el crecimiento Industrial, y las conse-
cuencias econdmicas al restrirgirse los ingresos fiscales; luego se a-—
naliza el consumo & lnversidn del Gobierno como dinamizador del Siste-—

ma econdmico.

En el Capitulo IV se efectia un andlisis exhaustivo de los
Ingresos del Gobierno y se demuestra la mayor participacidn de los
impuestos indirectos en el total de 1los mismos, enseguida se efectia
un estudio del ahorro publico y se demuestra ademds que el crecimiento
de los ingresos es ineldstico con respecto al Ingreso Nacional ya que

es incapaz el gobierno de captar mayores recursos8 frente al crecimiento
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del mismo, debido a la deficiente administracidn tributaria existen—
te 1o que frente a un gasto mds eldstico respecto al incremento eco—
ndmico ocasiona el desequilibrio presupuestario Yy COmo CONSecuencia
el incremento en los niveles de endeudamiento publico.

En el Capitulo V se analiza el Gasto Publico mediante las
clasificaciones presupuestarias del presupuesto salvadorefio, por pro-—
gramas, gastos de funcionamiento, de capital Yy seguin el objeto del
gnsto.

En el Capftulo VI se hacen las conclusinnes del trabajo y

las recomendaciones del mismo.
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centroamericanos.

Para el afio de 1968 se formula el segundo plan de Desarrollo
Econdmico y Social gque abarca los afios de 1968-1972 en el cual se for-
mulan metas a cumplir en los diversos sectores de la economia Yy como
principal objetivo se pretende un crecimiento anual del 6% en la econo
mia salvadorera.

En ambos planes es evidente la ruptura en cuanto a la contil—
nuidad y coordinacidn que debe existir en cada plan. En dichos planes
se han formulado planes operativos anuales y bi-anuales, pero en todo
caso independientes de la consecucidn del cumplimiento de las metas
globales de crecimiento programadas.

Estos planes operativos han sido identificados como de corto

plazo, aplicados como instrumentos orientadores del desarrollo.

l.2.~ Planes Globales, Sectoriales y Proyectos.

Se han formulado, como se ha comentado en pdrrafos anteriores,
dos planes Globales de Desarrollo los cuales por su técnica de elabora-—
cidn corresponder. a una planificacidn de arriba hacia abajo, dentro de
los cuales existe planificacidn para el desarrollo de los diferentes
sectores econdmicos y sociales de la economia del pais, y dentro de ds—
tos se han identificado diferentes proyectos que denotan la cuantifica—
cidn de las metas fijadas dentro de cada plan.

Desafortunadamente en la mayoria de los casos, los programas
se han condicionado simplemente a una lista de proyectos sin orden de
prioridades que es un requisito bdsico para la movilizacidn de recur—

sos para la inversidn.



2.- EL SISTEiA PRESUPUESTARIO SALVADORENO

2.1.~ El Concepto de Presupuesto.

Segun el Diccionario de la Lengua Espafiola, Décima Sexta Edi-—
cidn de la Real Academia, la palabra presupuesto significa: "Formar el
cdmputo de los gastos o ingresos, o de unos Yy otros, que necesaria o
probablemente han de resultar en un negocio de interéds publico o priva
do”, también define: "Cdmputo anticipado del costo de una obra, Yy tam—
bién de los gastos y de las rentas de un hospital, ayuntamiento o cuer
po, y aun de 1os generales de un estado, especiales de un ramo, como
Guerra, Marina, etc.”

"El Presupuesto es un plan financiero, por medio del cual un
cuerpo representativo autoriza a un ejecutivo responsable, para inver—
tir durante un periodo previamente establecido y en las necesidades de
un Estado, una cantidad determinada. Dicho plan consiste en un cdmputo
de los recursos de que se dispone para cubrir dichas necesidades, ast
como en la especificacidn de éstas”. 1/

La Ley Orgdnica de Presupuestos promulgada en el ario 1954 y
reformada en 1965, define la Ley de Presupuesto asi: "Es aquella en la
cual se fijan las cantidades mdximas y los propdsitos en que pueden
gastarse los fondos puUblicos durante el ejercicio del presupuesto por
el Gobierno de la Republica y por las entidades, empresas e institucio
nes autdnomas y las entidades que se costeen con fondos publicos o que

rectban subvencidn del Estado, en la ejecucidn de actividades de la ad

1/ Fclleto "Generalidades acerca del Presupuesto”, Manuel Enrigue
Hinds.



ministracidn puUblica. Comprenderd asimismo la estimacidn de 1los recur
sos con los cuales se hard frente a los gastos Yy digposiciones de ca—
rdcter general.

De las definiciones anteriores se infieren ciertos elementos
gque es necesario analizar.

Por la forma de su promulgacidn por la Asamblea Leglslativa
la Ley de Presupuesto tiene caracteristices intrinsicas ya gue en 1o
que respecta a 1los gastos si puede considerarse como una Ley, pero en
1o concerniente a 1los ingresos tributarios, no por el hecho de apare-
cer itnvolucrados en dicha Ley el Estado puede cobrarlos, Sino gue €s
necesario el complemento de otras leyes especiales gue crean dichos
impuestos, es pues una ley complementaria pues necesita de otras le-
yes para llevar a cabo sus propdsitos.

Ademds el Presupuesto es una ley temporal ya que sus disposi
ciones sdlo rigen en el periodo fiscal para el cual ha sido votada.

Se hable ademds de la determinacidn del cdmputo de recursos
o estimacidn de ingresos, ya que la Ley de Presupuesto se comienza a
elaborar con cinco o scis meses de anticipacidn, debe estimarse 1os in
gresos gque se espera percibir en un futuro prdéximo,

En realidad 1los ingresos presupuestarios sdlo pueden estimar
se ya que el monto gue pueda percibirse de ellos no depende solamente
del Gobierno a través de su politica de administracidn y control tribu
tario, sino de otras variables econdmicas y sociales futuras tales co-
mo niveles de ingresos, precios, etc.

En cuanto a los gastos, estos constituyen la autorizacidn

gue el Poder Legislativo otorga al Ljecutivo por medio de las asigna-
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ciones presupuestarias para poder utilizarse 1os dineros publicos en
la satisfaccidn de las necesidades del Estado, en dichas asignaciones
se seriala el limite mdximo que puede gastarse Yy su finalidad, en este
aspecto si puede legislarse, pues los gastos son Ffuncidn del nivel de
ingresos.

Es ademds wun plan financiero, un programa de accidn adminis
trativa, ya que constituye el programa politico Yy econdmico que debe
ejecutarse en un periodo determinado denominado ejercicio fiscal. Es
decir contiene la politica fiscal y financiera a seguir por parte del
Fstado.

F1 Presupuesto constituye también un sistema, pues en su e—
laboracidn, presentacidn y ejecucidn se cife a ciertos principios y
téenicas a fin de constituir un conjunto consistente y organizado de
recursos humanos, materiales Yy financieros de que se espera disponer

en el ejercicio,
2.2.- Los Principios Presupuestarios. 1/

Existen algunos principios o normas que tienen como finall-
dad ajustarse en lo posible a la realidad financiera del FLstado; es—
tos principios son: de periodicidad, de universalidad, unidad y equi-
librio. 4 estos principios tradicionales se han involucrado los rue—
vos principios originados por la planificacidn econdmica: el de pro—

gramacidn y prioridad de los gastos piublicos,

1/ Se consultd Contabilidad Publica, Alberto Arévalo, Capitulo V, E-
ditorial E1 Ateneo, Buenos Aires y Apuntos de (Clase del Profesor
Gonzalo Marther "Andlisis y Programacidn Presupuest©8 Guberna-—
mentalesV,



Principio de Periodicidad.

Implica que para la efectiva realizacidn y control del plan
presupuestario se requiere circunscribir el conjunto de hechos admi-
nistrativos y fiscales que tntegran dicho plan a un periodo de tiempo
determinado, llamado periodo fiscal, que casi universalmente corres-—

ponde a un aro calendario.

Principio de Universalidad.

Siendo el presupuesto el cdlculo completo de 108 ingresos
que se espera percibir y una relacidn completa de 1os gastos programa—
dos, es preciso que el presupuesto de ingresos comprenda el cdlculo de
la totalidad de los productos brutos de cada tributo, sin descontar el
costo de recaudacidn, y que las autorizaciones de gastos incluyan la
totalidad de erogaciones a efectuarse por cualquier comcepto. K1 prin—
cipto de universalidad constituye una norma de orden Yy claridad en 108
programas financieros del Lstado. Conforme este principio todos 108
tributos destinados a financiar planes y programas de 1l1os organismos
descentralizados deben incluirse en el Presupuesto, ya que en esta for
ma se facilita la planificacidn y programacidn de gastos corrientes y

de capital del sector publico.

Principio de Unidad.

Este principio tiende a confundirse con el de universalidad
y establece gue todos 1os ingresos del Tesoro Publico deben converger
hacia un fondo comin, con el cual se deben atender todos 1os egresos

de la Administracidn PUblica. Este principio también se¢ opone a sefa-—
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Jar destinos especificos de ingreso corrientes incluidos en el docu—
mento presupuestario Yy aconseja que con el cdmputo total de esos in—
gresos se forme un jondo comin para atender la financiacidn del pre-—
supuesto total de gastos, eS8 necesario hacer notar gue al sefialar
destinos especiales a 10s Thgresos ya Sea que provengan de impuestos
o de porcentajes de ingresos, crean wna gran rigidez e impiden por
Jo tanto wuna programacidn adecuada de las inversiones del gobierno,
Se exceptia de este principio por su naturaleza y origen los recur-—

sos provenientes de 1a deuda publica.

Principio de Fquilibrio,

Entre los principios cldsicos estd el del equilibrio presu—
puestario en cada ejercicio fiscal, este principio establece que el
presupuesto de gastos tendrd como base el monto a que ascendiere el
presupuesto de ingresos, mantenténdose entre 1os dos el mds estricto

equilibrio o nivelacidn.

2.3.,— Teorias respecto al equilibrio presupuestario.

La legislacidn salvadorefia vigente, a través de la Constitu
cidn Politica y Ley Orgdnica de Presupuestos, establece que debe man—
tenerse el equilibrio presupuestario hasta donde sea compatible con
el cumplimiento de 1os fines del Estado.

El pensamiento econdmico de los cldsicos del Siglo XVIII y
sus discipulos fue propugnador y defensor de los presupuestos equili-
brados.

F1l principio del equilibrio presupuestario ha sufrido cam—

bios sustanciales en su aceptacidn a través de tres etapas: la prime—
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ra corresponde al pensamiento econdmico de los cldsicos desde Adam
Smith hasta Alfred Marshall;, la segunda, comprende el pensamiento

keynesiano y la tercera abarcc la etapa post—keynesiana.

Primera Etapa: Los cldsicos consideraban la accidn estatal

como perturbadora y eran partidarios de limitarla a su minimo, es ast
como surge la teoria del Estado Gendarme que sdlo se ocupa de las Sun
ciones de administracidn, policia, Jjusticia, relaciones exteriores y
defensa. Segun Adam Smith el Estado era creador de ciertos privile—
gios comerciales (monopolios) y el dinero que quitaba a los industria
les y comerciantes 1o despilfarraba en perjuicio de la produccidn y
el comercio; como consecuencia de este desorden surgia el déficit pre
supuestario que tenia que financiarse con préstamos internos que de-—
bian sustraerse del comercio y la industria que vefan de esta manera
disminuida su capacidad de inversidn, luego el Estado eludia el pago
de estas deudas desvalorizando la moneda; posteriormente en Francia,
Juan Bautista Say se pronunciaba violentamente contra el déficit pre-—
supuestario y las deudas, ya que sostenia la teorfa de que la deuda
era improductiva porgque el capital era consumido, quedando obligada
Ia nacidn a pagar intereses. De igual manera David Ricardo compartid
el pensamiento anterior sosteniendo gque la deuda publica era una la-
cra inventada para arruiner a una nacidn.

Como puede apreciarse de 10s anteriores conceptos,el pensa—
miento econdmico de los cldsicos fue un firme propugnador y defensor
de los presupuestos equilibrados o sea de la teoria de gue deberia gas

tarse exactamente 1o que el Estado percibia y consideraba ademds que
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la Unica finalidad adecuada de la imposicidn de tributos era la de Su-—
fragar los gastos publicos.

Segunda Etapa: 4 partir de la gran crisis Lundial de los arios

30 en virtud de la cual se produce la gran depresidn en los [Lstados Uni
dos y en los principales paises industrializados, se produce un impacto
sobre los paises que tenfian vinculos comerciales y econdmicos especial-
mente con los estados Unidos, obligando a la formulacidn de nuevas teo-—
rias anticiclicas.

John Maynard Keynes en su obra "Teoria General sobre la Ocupa,
cidn, Interés y el Dinero" ataca el equilibrio presupuestario y sostiene
que st hay recursos productivos desocupados en el sector privadn, el Go-
bierno debe movilizarlos con gastos publicos sin aumentar la tasa tribu-—
taria.

La obra de Keynes fue una obra sobre desocupacion y distribu—
cidn del ingreso gue considera necesaria la intervencidn del Estado para
contrarrestar €l desequilibrio econdmico; estima que 1o que debe preser-—
varse es el equilibrio general de la economia Yy Jjustifica el desequili-
brio presupuestario para sostener dicho equilibrio.

Keynes estima necesaria la deuda publica y la utilizacidn de
los impuestos como mecanismo de orientacidn de la economia y considera
gue el consumo puede regularse mediante la tributacidn; surgen entonces
mievos conceptos en el sistema presupuestario y se agrega la idea de que
el Presupuesto es un instrumento de politica fiscal.

Sin embargo, Keynes no desarrolld en todos sus aspectos su
teoria habiendo correspondido a sus seguidores, entre ellos al profe—
sor Alvin Hansen desarrollar sus planteamientos, al sostener gque I1a

politica fiscal habia sido forzada a servir como instrumento compensa-—



10.

torio frente al ciclo econdmico, no tanto como consecuencia de una
concepcidn intelectual sino gque como resultado de las presiones deri-
vadas de las crisis econdmicas, para €1 el éxito o fracaso de la uti-—
lizacidn de la deuda publica sdlo podria evaluarse considerando 10s e
Ffectos sobre el ingreso nacional y su distribucidn.

Puede considerarse, pues, que la tercera etapa comienza COn
la post-guerra, época a partir de la cual se producen cambios Jundamen
tales en el volumen y naturaleza de los gastos publicos tanto en su vO
lumen como en su destino; estos cambios son el resultado de la respon—
sabilidad asumida por los Gobiernos para fomentar el desarrollo econd-—
mico y social de sus paises.

41 incrementarse las actividades estatales, adquirir mayor
importancia y volverse mds complejas se necesitd de una mayor coordina
cidn, surge entonces la necesidad de implantar nuevas técnicas para
planificar Yy ejecutar 1los mecanismos orientadores de corto, mediano Y
largo plcezo, para obtener 1os fines deseados.

Es asi como surge el Presupuesto por Programcs y actividades
como mecanismo operativo de corto plazo de la Planificacidn y como un
medio de contribuir al ordenamiento, racionalizacidn y aumento de la

productividad del sector puUblico de la economia.

2e4.— L0s Sistemas Presupuestarios en El1 Salvador.

En Bl Salvad r existe unag Ley Orgdnica de Presupuestos, que
tiene como objetivo bdsico establecer los procedimientos que regulan
la preparacidn, autorizacidn, rendicidn de cuentcs y ejecucidn de la
Ley de Presupuesto.

La Ley de Presupuesto de E1 Salvador comprende: a) Presupues

to General, b) Presupuestos FEspeciales (Instituciones y Empresas Esta—
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tales Autdnomas, Organismos gue se costean con fondos publicos par—
cialmente, mediante subvencidn del Estado). En dichos Presupuestos se
consignan la totalidad de ingresos y gastos de dichas Instituciones
tanto del Gobierno Central como de 1os Organismos Descentralizados.

En E1 Salvador existe un Organismo dependiente del Ministe-—
rio de Hacienda denominado Direccidn General del Presupuesto, que tie—
ne como objetivo bdsico el cumplimiento de los postulados del pdrrayo
anterior,

Ios sistemas presupuestarios utilizados en L1 Salvador son:
a) Sistema tradicional, b) Sistema de Presupuesto por Actividades, y

c) E1 sistema vigente de Presupuesto por Programas y Actividades.

a) Sistema Tradicional.

Este tipo de presupuesto fue el utilizado en E1 Salvador has
ta 1951 y es solamente una consignacidn de ingresos y egresos, caracte
rizdndose por su extrema rigidez en las asignaciones debido a que no
obedece a ninguna programacidn de gastos publicos y por lo tanto era
imposible utilizarlo con fines de politica fiscal.

Mds bien este tipo de presupuesto estaba diseriado para faci-—

Iitar la administracidn, contabilizacidn y auditoria de cuentas.

b) Presupuesto por Actividades.

Es a partir de 1952 que se adopta este tipo de sistema presu
puestario lo que demuestra la preocupacidn del Gobilerno de esa época
por mejorar el sistema y orientar mejor 1los recursos del Estado hacia

los fines deseados.
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Este presupuesto era aprobado a nivel de asignaciones presu—
puestarias por la Asamblea Legislativa en jforma global, 1o que permi-—
tfa cierta flexibilidad en la ejecucidn del presupuesto, sin embargo,
para fines de programacidn resultabe siempre inadecuado, lo que trajo

como consecuencia que se adoptara el nuevo sistema de Presupuesto por

Programas.

c) Sistema de Presupuesto por Programas.

En mayo de 1963 se inician los trabajos de implantacidn del
sistema de Presupuesto por Programas en Fl Salvador por iniciativa y
con participacidn directa de la Oficina Técnica del Consejo Nacional
de Planificacidn y Coordinacidn Econdmica y con la ayuda técnica de la
Misidn Conjunta de Programacidn para América Central integrada por 0EA—
BID-CREPAI~SIECA.

Simultdneamente con estos trabajos, se inicia la formulacidn
del Primer Programa Bienal de Inversiones Publicas para el pertiodo
1964~1965, como etapa inicial del proceso de programacidn del desarro-—
1lo econdmico y social de FEI1 Salvador que tenfia como objetivos primor-—
diales elevar la magnitud de las inversiones publicas a fin de formar
el capital bdsico para facilitar el proceso de desarrollo econdmico Yy
social,

Dicho documento sirvid de base para elaborar el Presupuesto
de 1964, tanto en el Gobierno Central como en las Instituciones Oficia
les Autdnomas, ya que el Presupuesto por Programas fue implantado a ni
vel de toda la administracidn publica.

Este sistema de Presupuesto al aprobarse por la Asamblea Le-—
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gislativa presenta las asignaciones presupuestarias a nivel de "Pro-—
grama” y "Subprograma”, esto tiene por objeto obtener lIla informacidn
suficiente para el conocimiento de l1os objetivos, metas Yy costos de
los programas, permite la flexibilidad en la ejecucidn y facilita el
control y evaluacidn de las realtlzaciones.

£l objetivo principal de un Presupuesto por Programas Yy Acti
vidades es mostrar 10 que el Gobierno "hace'” diferente del presupuesto
tradicional en lo que el interés se centra en 1o que el Gobierno "com—
pra’ para hacer las cosas.

En este tipo de presupuesto existe un cambio de enfoque que
pone mayor énfasis en las realizaciones en si mismas antes que en 10s
medios para efectuarlas como materiales, servicios personales, etc.

De alli resulta la definicidn de Naciones Unidas en su "Ma—
nual de Presupuesto por Programas y Actividades” del Presupuesto por
Programas como "el sistema en que presta particular atencidn a las co-
sas que un Gobierno realiza, porgue las cosas que se adquieren, tales
como servicios personales, equipos, medios de transportec, etc., 3son
solamente medios para el cumplimiento de sus funciones. Estas realiza—
ciones pueden ser carreteras, escuelas, hospitales, alumnos educados,
tierras bonificadas, casos tramitados y resueltos, exposiciones cele—
bradas, etc.

£l Presupuesto por Programas, pues es uno de 1os elementos
de la planificacidn, es la herramienta de corto plazo, y estd destina—
do a disciplinar todo el proceso de la programacidn, ya que la progra—
macidn implica primero la formulacidn de objetivos y el estudio de l1as

alternativas de la accidn futura para alcanzar 1os fines propuestos; en
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segundo lugar implica la reduccidn de esas alternativas de un nimero
muy amplio a uno muy pequeRo, y por Ultimo la ejecucidn de Ia accidn

adoptada o través de un programa de trabajo.

Zua~ ACTIVIDAD PRESUPUESTARIA EN EL SALVADOR

Fn E1 Salvador en 1964 se inicid el proceso de programacidn
adiestrando a funcionarios publicos encargados del desarrollo de l1os
diversos programas, y se comenzd la evaluacidn de rendimientos Yy cum—
plimiento de metas propuestas; la parte correspondiente a los Progra-—
mas de Inversidn se efectud por parte del Consejo Nacional de Planifi-
cacidn y Coordinacidn Econdmica, en donde se inicid en colaboracidn
con las Oficinas Sectoriales de Planificacidn de los Ramos de Obras PuU
blicas, Agricultura y Ganaderia, etc., la evaluacidn de los diferentes
Progoramas y Proyectos propuestos,.

Inicialmente se obtuvo una colaboracidn eficaz de parte de
Jefes de Programa con la Direccidn General del Presupuesto 10 que pro-—
dujo como consecuencia que comenzaran a evaluarse los programas disera
dos.

8in embargo, este entusiasmo por la nueva técnica fracasd
pues luego se dejd de controlar avances hacia los metas de los Planes
Yy Proyectos, y el Presupuesto por Programas volvid a ser lo que era
antes, el Presupuesto tradicional en que sdlo aparece una lista de in
gresos y egresos sin ninguna relacidn con planes y Programcs de Desa-
rrollo.

Por otra parte, el Consejo Nacional de Planificacidn se con

cretd a elaborar listas de proyectos que preparaban en conjunto con
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las Oficinas Sectoriales de Planificacidn y en aprobarlos, prdctica-—
mente sin efectuar ninguna evaluacidn del cumplimiento de l1os mismos,
1o gue trajo como consecuencia 1dgica que la Planificacidn en EI Sal-
vador sdlo haya sido tedrica, y no haya dado los resultados esperados

al implantarse dichos sistemnas.
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CAPITULO IT

DIAGNOSTICO DEL SECTOR PUBLICO

1.~ CARACTERISTICAS DEIL SISTEMA FECONOMICO

l.1.— Estructura de la Economia Salvadorera.

POBLACION :
La poblacidn de EI Salvador en 1970 era de 3.441.000 de ha-

bitantes, dividida ast:

Urbana 1,339,000 de habitantes
Rural 2.102,000 de habitantes
Densidad 164 habitantes por km2. 1/

NOTA: En E1 Sclvador, el concepto de drea urbana abarca agquella =zona
donde residen las autorideades municipales (divisidn polftica me
nor), siendo sus limites los que las mismas autoridades determi

nare

EXTENSION TERRITORIAL: 20,987 km2. 1/

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR SECTORES.

Poblacidn Econdmicamente Activa

Aro
1950 weiiiieisisiannanes 35.2% de la poblacidn total.
1961 viiiiiisennnnnanans 32.1% de la poblacidn total.

Fuente: Tercer Censo Nacional de Poblacidn 1961,

1/ INDICADORES ECONOKICOS Y SOCIALES CONAPLAN- Hayo-—Agosto 1971.



7.

CUADRO N? 1
DISTRIBUCION DE L4 POBLACION
ECONQICAVENTE ACTIVA POR SECTORES 1/
SECTOR 1950 1961 1964 1969
ECONOMICO Mimero %  Mimero %  Numero %  Numero %

dgropecuario 414.354 63.5 485.332 60.5 548,521 59.5 596.030 55.5

Industrial 93,065 14,3 136,402 17.0 164.391 17.9 254.822 23.8
Servicios 145,990 22.2 180.184 22.5 207.971 22.6 222,248 20.7
Total

Personas 653,409 100 801,918 100 920,883 100 L073.100 100

NB/ En el cuadro N° 1 se ha incluido en el Sector Agropecuario la mi=-
neria; en el industrial se ha inclufdo la construccidn; y en ser—
vicios se incluye el comercio, transporte, electricidad, hoteles,

etc.

41 examinarse el Cuadro N 1 se puede ver que la poblacidn
se dedica en gran proporcidn a la agricultura, esta situacidn se agra-
va mds si se toma en cuenta que en el cuadro anterior solo estdn inclufl
dos 1os obreros permanentes y que existe una parte muy importante de
la poblacidn que se dedica temporalmente a trabajar en las cosechas de
café, caria, etc., 1o cual nos reflejc que hay un alto grado de sub—em—
pleo en la poblacidn.

4 partir de la década de 1961 se notan cambios en la distri-—
bucidn de la poblacidn econdmicamente activa con un traslado hacia el

sector industrial y una disminucidn de la participacidn en el Sector

1/ Plan Nacional de Desarrollo de la Nacidn, Pag. 504. Vol, N° 1.
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- 7 7 -
Agropecuario, mientras tanto se destaca una situacion estdtica en el

Scctor Servicios.

PRODUCTO TERRITORIAL BRUTO

En los ejercicios fiscales de 1964 a 1970 que se analizan,

la evolucidn del Producto Territorial Bruto, jfue la siguiente:

CUADRO N9 2
A0 PRODUCTO TERRITORIAL BRUTO (en millones)
1964 1.866.7
1965 1.992.2
1966 2.,109.7
1967 2.215.7
1968 2.291.9
1969 2.381.8
1970 2.538.4

En el periodo de andlisis, la tasa de crecimiento anual del
PTB fue del orden del 5.2%. E1 PTB pasd de {{1.9 miles de millones en
1964 a {2.5 miles de millones en 1970, el conocimiento de estos datos
es de suma importancia pues nos da un conocimiento de la disponibili-

dad real de bienes y servicios producidos en el pafs.

SECTOR AGROPECUARIO.

E1 Sector Agropecuario es el mds importante dentro de la e-—
conomfa salvadorefa, de acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo Econd—

mico de la Nacidn (Vol. I, Pag. 504) este sector agrega el 55.5%.
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Al examinarse el Anexo N9 24 se puede apreciar que las ex—
portaciones agropecuarias de EI Salvador estdn constituidas bdsicamen
te por tres productos que son: café, algoddn y azdcar.

De acuerdo al anexo de referencia, el café constituye el
principal producto de exportacidn de EI Salvador y por ende la princi-
pal fuente de divisas, en 1965 representd el 50.9%% de las exportacio-
nes y en 1970 el 49, 6%.

En segundo lugar se encuentra el algoddn que representd en
1965 el 20.0% del total de exportaciones y en 1970 el 10.1% de las mis
mas .

Segin datos del Segundo Censo Agropecuario, el café que es
un producto de cultivo permanente Yy se produce en los Departamentos de
Santa Ana, La Libertad y Usulutdn, en donde se obtiene el 32.5%, 21.0%
y 11.1% respectivamente, y el resto en otras zonas del pafs.

En lo gqgue respecta al algoddn, el mismo Censo Agropecuario
de 1961, nos indica gque la produccidn de este producto se verifica en
Usulutdn en donde se cultiva el 33,3%; en La Paz, con el 21.5% y San
Miguel con el 19.9% y el resto en otras zonas del pafs.

Segin el Anexo de referencia, se aprecia un notable descenso
en las exportaciones de algoddn a partir de 1966 hasta 1968 y una recu
peracidn a partir de 1969, esta declinacidn obedece principalmente a
la bajo en los precios del mercado internacional de este producto y a
los elevados costos de produccidn debido al combate de plagas gque afec
tan considerablemente los cultivos,

En cuanto a las exportaciones de azucar, se observa una Jfran
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ca recuperacidn a partir de 1966 en gque representa el 3.6% de las ex-—
portaciones, luego una ligera baja en 1967 que llega a 2.1% y luego u-
na recuperacidn en 1968 y estabilizacidn en los afos 1969 y 1970,

La mejora en las exportaciones de este producto obedece al
aumento en la cuota de exportacidn por exclusidn de Cuba del mercado
EE.UU. que origind una mayor participacidn en ese mercado.

En cuanto a otros productos se observa una tendencia al alza
ya que en 1965 se observa una participacidn del 28.1% y luego una recu
peracidn desde 1966 a 1969 para bajar en 1970, en que representan el
37.2% de las exportaciones.

La tendencia hacia la baja en la participacidn dentro de las
exportaciones de los productos analizados obedecen a la importancia
gque han cobrado los productos manufacturados exportados hacia el merca
do comin centroamericano.

En el cuadro anexo N9 25, se presenta la Estructura del Pro-—
ducto Territorial Bruto por sectores y se puede apreciar gue es el Sec
tor Agropecuorio el que tiene mayor participacidn en la composicidn
del mismo, ya que en el periodo 1964-1970, fue del orden del 27.6% en
promedio y en especial grado el café que constituyd en el mismo perfo—
do el 10.5% del PTB. En orden de importancia se puede apreciar que el
segundo lugar lo tiene el Sector Comercio gue tuvo una participacidn
porcentual en el periodo de andlisis del 23.5% u en tercer lugar el

Sector Industrial con una participacidn promedio en el periodo del

18, 6%.



Inequidad en la distribucidn del
ingreso y la propiedad.

Otro problema estructural de la economia salvadoreria es la
desigualdad en la distribucidn del ingreso, para ello se hard el andli
sis siguiente para demostrarlo:

Fn Anexo NC 26 se aprecia el numero y porcentaje de las ex—
plotaciones de la tierra por tamaro y categorfas en 1961.

Puede observarse la gran cantidad de propiedades de pequerio
tamafio menores de 1 hasta 5 hectdreas, gque constituyen en términos por
centuales el 85.19% del numero de explotaciones, lo que produce el mi—
nifundio y como consecuencia rendimientos decrecientes y por otra par-—
te se puede apreciar las grandes proptedades de la tierra en poder de
un reducido nilmero de personas o familias.

Del andlisis del cuadro anterior se puede apreciar que las
explotaciones de 100 y mds hectdreas en términos porcentuales apenas
alcanzan al 0.94% del nimero total y el 47.71% de la tierra salvadore-~
Ala.

Las propiedades de mil y mds hectdreas constituyen el 0.05%
del total de propiedades y cubren el 15.74% de la tierra de la Repiu-
blica.

En cambio el 85.19% de las propiedades apenas alcanzan a to-
mar el 15.6% del total de la tierra, 1o que nos demuestra como dijimos
antes la desigualdad en la distribucidn de la riqueza.

De los comentarios anteriores se concluye que nuestra econo-—

mia es tipicamente subdesarrollada y el modelo de crecimiento es hacia



22,

afuerc, es decir existe una fuerte dependencia del sector externo, por
otra parte es eminentemente agropecuaria y casi monocultivista, pues
en gran medida depende de las exportaciones de café y en segundo térmi
no de las de algoddn, 1o cual hace que sea vulnerable a 10s vaivenes
del precio del principal producto de exportacidn.

Ademds, se aprecic que la mayor parte de la poblacidn, se de
dica a la agricultura y que ésta reside en su mayoria en el drea rural,
segun se ha analizado anteriormente.

Todos estos factores hacen que nuestra economia sea caelifica
da como subdesarrollada y eminentemente agricola.

La situacidn es casi la misma en lo referente a 1os otros me
dios de produccidn, pues los mismos terratenientes dominan en los seg
tores financieros, comerciales e industriales, permitiendo iUnicamente
una minima participacidn del excedente econdmico a la gran mayoria de

la poblacidn.

2e—= SITUACION DE LAS FINANZAS GUBERNAMENTALES.

2.l.~ Ingresos.

2.1.1.—- Consideraciones Generales.

Los ingresos corrientes del Gobierno Central crecieron de
$210.4 millones de colones en 1964 a {#281.5 millones de colones en
1970, 1o cual muestra una tasa anual promedio en el periodo de 4.9%,
de estos ingresos el 88.4% durante el periodo de estudio, corresponde
a Ingresos Tributarios, cuya recaudacidn total pasd de {§#198.6 millones

en 1964 a {264.3 millones en 1970. Ver Cuadro Anexo N° 1.
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A1 observarse los aros 1965, 1966 y 1970 se aprecia que se
produce un estancamiento en la percepcidn de ingresos corrientes en di
cho periodo, ya que para 1965 se obtuvieron ingresos por 4224.5 millo—
nes de colones y en 1966 ({223.5 que refleja una baja considerable en
Jos mismos y una tasa de crecimiento negativa del 0.5%. Al estudiarse
el ejercicio fiscal de 1967 se observa que los ingresos alcanzaron la
cifra de (#226,9 millones de colones y en 1968 ascendieron a #230.9 mi-
l1lones de colones, gque significa un crecimiento de 1.5% y 1.8% respec—
tivamente. A pesar de que en el ano de 1968 se introdujeron reformas
a la Ley de Vialidad Serie A" el crecimiento esgperado en virtud de di
chas reformas se vio frenado por la baja en el rendimiento de otros tri
butos, tales como la exoneracidn a las exportaciones de café a mercados
nueuvos.

A1 analizar los arios de 1969 y 1970 se observa que 1os ingre
sos arrojaron las cifras de {({242.6 millones de colones y ({281.5 millo—
nes de colones respectivamente, o sea un crecimiento del 9.1% y 11.9%
en su orden. EI alza observada durante estos ejercicios es la respues
ta a reformas introducidas en algunas leyes tributarias.

Las principales reformas introducidas son las siguientes:
Impuesto de Emergencia Nacional, decretado el 2 de julio de 1969 para
sufragar gastos extraordinarios ocasionados por el conflicto con Hondu
ras. Los ingresos percibidos por este concepto ascendieron a 9.3 mi-
llones en 1969 y a §288.0 miles en 1970, se han excluido del Anexo en
estudio por su cardcter extraordinario; Impuesto de Estabilizacidn Eco-—

ndmica (Protocolo de San José) que constituyd un recargo del 30% so-
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bre los impuestos de importacidn y que entrd en vigencia en el Ultimo
trimestre de 1968, sin afectar las internaciones de materias primas
¥y que fue modificado, complementdndolo en agosto de 1970, al afectar
las importaciones de materias primas Yy bienes intermedios de las empre
sas amparadas a la Ley de Fomento Industrial, los ingresos obtenidos
por estas modificaciones produjeron en 1968: {#1.4 millones, en 1969
#70.7 millones y en 1970 #13.5 millones de colones gue incluyen #2.7
millones por aplicacidn de la complementacidn de referencia.
Posteriormente el 27 de agoste de 1970 se vota el decreto
que reformd la Ley de Papel Sellado y Timbres Fiscales mediante la
cual se elevd la tasa del impuesto de timbres del uno por mil hasta
el uno por ciento y que se aplicarfa a las transacciones comerciales;
esta reforma dio como resultado un incremento sustancial en 10sS ingre-—
sos, aunque so0lo funciond durante 3 meses en el afio de 1970 y no se ob
tuvieron las recaudaciones esperadas debido a deficiencias en su apli—

cacidn inicial.

2.2.,— Presidn Tributaria.

En el Anexo N° 18 se hace un andlisis de la presidn tributa-—
ria o sea la relacidn que existe entre los tributos tanto directos como
indirectos y el PTB (PRODUCTO TERRITORIAL BRUTO) efectudndose dos ti-—
pos de andlisis: uno excluyendo las reformas tributarias y el otro in-

cluyendo 1as mismasS.
2.2.1.— Presidn Tributaria Excluyendo Reformas.

A1 analizarse la serie 1964/1970 se nota que Ila presidn tri
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butaria en EI Salvador, tuvo fluctuaciones entre el 8.6% y 10.6%, en
1o que respecta a los niveles mds bajos y mds altos del periodo. Se
puede observar que es en los ejercicios fiscales de 1964 y 1965 en
donde se alcanzan los mayores niveles con porcentajes del 10.6% y un
marcado descenso a partir de 1966 hasta 1969 donde se aprecia el ni-
vel mds bajo del perifodo al llegar hasta 8.6% para recuperarse nueva-
mente en 1970 en que llega a 9.3%.

La tributacidn indirecta constituye en el periodo un prome—
dio anual de 7.4% y la directa el 2.2% en promedio, dentro de la pre-
sidn tributaria lo que indica que la mayor parte de recursos se obtie—

nen por medio de 1os impuestos indirectos.
P.2.2.~ Presidn Tributaria Incluyendo Reformas.

En el periodo 1964/1970 1la presidn tributaria oscild entre el
9.4% ¥y el 10.6% respecto a los niveles menores Yy mayores observados éen
la serie,

Es en los ejercicios fiscales de 1964 y 1965 en donde tam—
bién se¢ aprecia la mayor presidn tributaria en que alcanzan un porcen—
taje del 10.6% para observarse una tendencia sostenida a la baja hasta
el aflo 1969, ya gue es a partir de 1969 que se nota nuevamente una re—
cuperacidn en donde nuevamente se eleva al orden del 10.4%.

Del andlisigs anterior se puede apreciar que la presidn o car
ga tributaria alcanzd sus mayores niveles en los ejercicios en 1os cua
les se produjeron reformas en los impuestos Yy aumentos en los ingresos
tributarios y gue fueron superiores al crecimiento del PTB,

Las fluctuaciones en la recaudacidn de ingresos se ha debido,
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como se comenta posteriormente, a Decretos esporddicos gque han refor-—
mado parcialmente ciertos rubros tributarios y no a un sistema tribu-
tario perfectamente organizado, lo que trae como consecuencia que la
carga tributaria tienda a permanecer estdtica debido a su falta de e-—
lasticidad para captar mayores ingresos con respecto al tncremento
del Producto Interno Bruto, ya que ejerciendo su mayor presidn sobre
los tributos indirectos y estos por su cardcter eminentemente especi—
fico, por wuna parte, y los impuestos directos debido a deficiencias
en la administracidon tributaria, no han llegado a producir los rendi-

mientos esperados para mejorar las recaudaciones fiscales.

ANALISIS SECTORIAL DE LA ACTIVIDAD DEL GOBIERNO

En Anexos Nos. 9 y 10 "Clasificacidn Funcional del Gasto PY
blico” y "Estructura Porcentual del Gasto Publico segun clasificacidn
funcional”, se puede apreciar cudl ha sido la politica gubernamental
en la orientacidn del gasto publico hacia los diversos sectores que

forman la economia salvadoredia.

a) Servicios FEcondmicos Sociales.

Del estudio de 1os anexos de mérito se aprecia que en el pe
rfodo 1964/1970 el Sector Servicios Econdmicos y Sociales representd
en promedio el 44.7% del total de gastos publicos y el crecimiento de
1os gastos en este Sector reflejd una tasa acumulativa anual de 9.4%.

Se nota que este Sector es el que ha tenido mayor importan—
cia dentro de la estructura del gasto publico y por ende que la poli-

tica del gobierno ha tenido primordial importancia hacia el mismo,
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Del total de recursos destinados a este Sector es el Ramo
de Educacidn el que ha captado la mayor parte de recursos, las cuales
en promedio representan en el periodo el 23,8% del total del gasto pu
blico.

En orden de importancia se observa que el Gobierno también
dedicd interés, aunque en menor grado, a los gastos en Salud Publica
que representaron en el periodo el 12.5% del total del gasto, y tuvie
ron un crecimiento promedio del 3.7% en el pertodo.

En 1o que respecta al rubro Previsidn y Asistencia Social,
son las clases pasivas, es decir las Pensiones Yy Jubilaciones, las
que captan la mayor parte de recursos, ya que segun se puede apreciar
en 1os Anexos citados en 1964 se gastd en este rubro {f11.1 millones
de colones y en 1970 (#15.8 millones, lo que nos refleja un crecimien—

to acumulativo anual del 6.°%.

b) Servicios Generales.

Este Sector es el segundo en importancia dentro de la estruc
tura del gasto publico, ya que en términos porcentuales representd, en
el periodo de estudio, el 32.7% del gasto piblico. Es notorio apreciar
la importancia que el Estado ha dado en sus gastos hacia este sector
que es clasificado como improductivo.

Destacan su participacidn dentro del Sector los gastos desti
nados a Defensa y Seguridad Publica que en el perfodo tuvieron una par
ticipacidn promedio del gasto publico del 13.2% y un crecimiento acumu

lativo del gasto del 3.0%.
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c) Servicios Econdmicos.

Este sector es el tercero en importancia dentro de la compo
sicidn del gasto publico y comprende los Ramos de Obras Publicas y A-
gricultura y Ganaderia.

Se aprecia que el gasto destinado a Obras Publicas en el pe
riodo en estudio fue del orden del 11.0% Yy tuvo una tasa de crecimien
to acumulativo anual del 4.58% en el perfodo, 1o que nos indica esca—
sez de recursos o razones politicas, de parte del Gobierno para reall
zar las obras publicas, bdsicas para la formacidn de la infraestructu
ra econdmica que es una de las vias para salir del subdescrrollo.

En 1o que respecta al Ramo de Agricultura y Ganaderfa se
puede apreciar en el periodo que el gobierno asignd recursos del or—
den del 6.3% en promedio del total de gastos publicos y que dichos
gastos han tenido una tasa arual de crecimiento acumulativo del 1.2%
en el periodo.

Del andlisis anterior se puede apreciar que aparentemente
el Gobierno ha dado paca importancia a este Sector, Sin embargo, por
medio de Instituciones Estatecles como el ABC, ICR, IR4A, ISIC, etc.,
se estd formando la infraestructura del Sector.

41 efectuarse una comparacidn del porcentaje del gasto pi-
blico destinado a Defensa que es del 13.2% y el destinado a Agricultu
ra que es de 6.3% se aprecia la mala orientacidn, por parte del Go~
bierno, de 1os gastos publicos.

En lo que se refiere a los otros Sectores, su participacidn,

por la naturaleza de 1los mismos, no tiene la misma importancia que 108



29'

Sectores anteriormente anclizados, por 1o que bastard una simple obser
vacidn a los Anexos citados para saber cudl ha sido la captacidn de re

cursos por parte de 1os mismos.

COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS CORRIENTES
Y GASTOS DE FUNCIONAMIENTO DEL GOBIERNO
CENTRAL 4 TRAVES DE LAS ELASTICIDADES

Para efectos del presente andlisis se han considerado dos
series, ambas a partir de 1964: el anexo N9 22 refleja el comportamien
to de 1los ingresos Yy gastos considerando 1os efectos de las modifica-
ciones administrativas y fiscales habidas durante el periodo; el anexo
N2 2 presenta las mismas variaciones pero excluyendo reformas. En todo

caso, como se puede observar se llega a las mismas conclusiones:

l1.- Ia percepcidn de los ingresos corrientes del Gobierno es
ineldstica, debido a que las percepciones de 1los ingre—
sos fiscales via tributacidn no se mantienen al ritmo

de crecimiento del producto o ingreso nacionales,

2.~ Los gastos de funcionamiento del Gobierno Central, por
el contrario, son eldsticos o sea que sSus incrementos,
derivados de una mayor demanda de servicios de la comu-—
nidad, se incrementan a relaciones mayores que 1 en ca-—
da periodo,
Los enunciados presentados anteriormente son vdlidos para
Jos anexos N9 1 y N® 2, Ios cuales hacen que el sistema tributario na-
cional se vea periddicamente sujeto a modificaciones Si no en su base,

en sus tasas, 0 creacidn de nuevos impuestos para financiar el presu—
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puesto de gastos del Gobierno, de aqui gue resulte bastante diffcil
programar el financiamiento de 10s presupuestos de capital.

Las variaciones notorias observadas en el anexoc NP 22 se
derivan de las siguientes medidas: En los ingresos de 1965 a 1966 se
ve un decrecimiento derivado de la aplicacidn del Decreto 609 (Régi-
men Especial sobre utilidades provenientes de Sociedades Andnimas Do-—
miciliadas), el cual permitid menos ingresos sobre la renta por dis—
gregacidn de las rentas imponibles principalmente de las empresas o
reinversidn de utilidades que de acuerdo con el tenor de la Ley queda
ban exentas del pago de impuestos.

En 1967 se vuelven a recuperar los ingresos y se da una enn
traccidn en el gasto; para 1968 se reformd la Ley del Impuesto sobre
Vialidad (Serie "A") y se comenzd a aplicar el Impuesto de Estabiliza
cidn del 30%. Finalmente durante 1970 se comenzd a aplicar la reforma
a la Ley de Papel Sellado y Timbres Fiscales.

Las anteriores disposiciones han venido incrementando 10s in
gresos fiscales pero en todo caso vale decir, independientemente del
cumplimiento de una politica fiscal definida, que tienda a la conver—
sidn de un sistema tributario rigido a uno eldstico en cuanto a la

percepcidn de ingresos fiscales.
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CAPITULO IIT

EL PRESUPUESTO COM0 INSTRUMENTO DE POLITICA FISCAL

En la técnica presupuestaria moderna, el presupuesto se ha ve
nido a convertir en el instrumento de corto plazo de la planificacidn,
para la ejecucidn en el ejercicio fiscal, de las metas de largo y media
no plazo fijadas en 10s planes de desarrollo.

Es pues, a través del presupuesto en donde se refleja la po-—
I1{tica fiscal d:1 gobierno, o sea el conjunto de medidcs relativas al
régimen tributario, de gasto publico, politica de endeudamiento y la
forma en que sc¢ orientard el gasto publico en 1o relativo a CONSumo €
inversidn y su influencia en el sector privado.

0tro de los propdsitos en lo que respecta a la politica fis—
cal es crear el ahorro publico suficiente para é€jecutar las inversiones
pUblicas programadas en los planes de desarrollo y cuando este resulta
insuficiente, recurrir al endeudamiento interno o externo para obtener

los recursas gdicionales que puedan obtenerse del ahorro privado, © del
aharro del sector externo.—

Lo~ A TRAVES DE L.i POLITICA TRIBUT.EI/.

La politica fiscal a travds de la tributacidn es un elemento
de primordial importancia para cumplir los propdsitos del Gobiermo.

La creacidn de los impuestos ha tenido como Sfinalidad primor
dial satisfacer las necesidades financieras del Estado para poder pro-—
porcionar 1os servicios gque demanda la comunidad.

Los impuestos tienen dos tipos de efectos: financieros y e-—

condmicos; los efectos financieros constituyen la restriccidn de Ia de
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manda del sector privado y los econdmicos se refieren a la forma en que
influyen en las decisiones de 1os individuos Yy empresas.

Los impuestos, pues, tienden a reducir el poder de compra del
sector privado, de esta manera, una tributacidn a ciertos COnsSumos
tiende a alterar la estructura de gastos de las personcs y asi cambiar
la asignacidn de recursos; una tributacidn a Ilas wutilidades de las em—

presas puede significar incentivos o desalientos a la inversidn.

2.— EFECTOS RIDISTRIBUTIVOS DEL PRESUPUESTO . .
A TRAVES DEL INGRESO Y €..5T70 RUBLICO..

Uno de 1os propdsitos fundamentales de los impuestos es la
transferencia de ahorro privado al sector publico y la reduccidn de la
brecha existente entre los sectores de grandes recursos gue constitu—
yen un peguerio nicleo de la poblacidn y los de escasos recursos que
constituyen la mayoria.

Los impuestos, pues, tienden a reducir 1os ingresos disponi-—
bles de determinados sectores (empresas o personas) con el propdsito
de transferirlos a otros sectores (personas o empresas) que el Estado
desea berneficiar, este es el objetivo de la politica tributaria por
medio de la cual el gobierno transfiere poder adguisitivo a los secto—
res mds necesitados y que es lo que fundamentalmente 8e conoce por re-—
distribucidn del ingreso.

La politica fiscal puede utilizarse para influir sobre una
distribucidn mds equitativa del ingreso en dos formas: la primera a
través de la progresividad de cada impuesto, en particular y del sis~
temo tributario en general, y la segunda ¢ través del sistema de gas—

tos gubernamentales especialmente educacidn, salud, servicios asisten
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ciales, y obras de infraestructura econdmica que a la vez ayudardn al
incremento de la productividad y dando nuevas oportunidades de ingre-—
so pare las clases sociales menos favorecidas. ILa forma en que el Es—
tado 1leva a cabo esta politica de gastos se analiza en el Capitulo
referente a Egresos del presupuesto fiscal.

En cuanto a la primera forma enunciada anteriormente, se ne
cesita de una reforma tributaria a fin de darle la elasticidad necesa
ria a la tributacidn armonizando bases Yy tasas impositivas y reforman
do la legislacidn y reglamentacidn vigente que es muy anticuada, €S
decir mejorar la eficiencia en la administracidn tributaria, ya que
nuestro sistcma se caracteriza precisamente por sSer ineldstico o sea
que 108 ingresos tridbutarios tienden a crecer a un ritmo menor gue
el ingreso nacional, en tanto que el presupuesto de gastos del gobier
no tiende a crecer a un ritmo superior al crecimiento porcentual del
miSmo .

En cuanto al sistema de gastos del gobierno, en nuestro pafs
ante esa Inelasticidad manifiesta de 1os ingresos se tiene que recu—
rrir al endeudamiento tanto interno como externo, para gue el Estado

pueda Ilevar a cabo sus propdsitos.

Se= A TRAVES DE L4 POLITICA DE INCENTIVOS FISCALES...

Stendo El1 Salvador un patis subdesarrollado caracterizado por
una economia eminentemente agropecuaria productora de bienes primarios
para la exportacidn, la hacen vulnerable ante las variaciones de pre—
cios en los mercados internacionales, se tiene el criterio de que sdlo

puede lograrse mejores niveles de desarrollo econdmico mediante el
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desarrollo industrial, es decir mediante el proceso de sustitucidn de
importaciones o de crecimiento hacic adentro,

Este proceso de desarrollo industrial podia lograrse en gran
medida, mediante la concesidn de exenciones tributarias a la importa—
cidn de materias primas y maquinaria destinadas a la instalacidn de
nuevas industrias o mejoramiento y ampliacidn de las ya existentes.

Con este propdsito el Estado asumid el papel de regulador de
Ia actividad industrial y se dictaron las siguientes leyes de fomento
industrial: en 1952 la Ley de Fomento de Industrias de Transformacidng
en 1961 la Ley de Fomento Industrial que derogd la anterior por no a-—
Justarse a las necesidades econdmicas de esa €poca, Yy en marzo de 1969
se sustituyd esta ley por el Convenio Centroamericano de Incentivos
Fiscales al Desarrcllo Industrial a nivel de la regidn centroamericana.

El resultado de estas leyes ha sido la instouracidn de innu—
merables industrias gue desde sus etapas iniciales se han orientalo en
un 80% aproximadamente del total hacia las industrias tradicionales
(productos alimenticios, bebidas, calzado, vestuario, etc.), en las in
termedias (productos guimicos, derivados del petrdleo, etc.) en un 11%
aproximadamcnte; y las industrias mecdnicas (ensamble de maquinaria Yy
equipo) en un 5%; y el resto en industrias residuales.

F1 otorgamiento de incentivos tributarios significa 1dgica—
mente wun sacrifictio fiscal pare el Estado ya que deja de percibir in—
gresos por dichas exenciones, disminuyéndose por consiguiente la capa-
cidad fiscal para hacer frente a 1los gastos originados por el cumpli-—

miento de sus funciones.

!.\i’:"
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En otros paises se ha solucionado este problema mediante la
elevacidn de la carga tributaria resultante de un sistema tributario
eldstico, pero en nuestro pais el sistema precisamente se caracteriza
por su tnelasticidad y por una carga tributaria relativamente baja.

Las exenciones por concepto de derechos de importacidn de ja

dos de percibir por estas leyes de fomento, son las sigutentes:

DERFCHOS DFE THPORTACION DISPENSADOS

(en miles de colones)

1 2 2/1
Ingresos Tributa— Importacidn
rios por Importac. Dispensada %
1964 63.930 12.864 20.1
1965 62,745 16.713 26.6
1966 62.677 21.676 34.6
1967 59.386 25,940 43.7
1968 52,912 25.231 47.7
1969 57.200 26.472 46,3
1970 65.033 25,019 38.5

Como puede apreciarse, el porcentaje de impuestos dispensa—
dos por concepto de exenciones fiscales pasd de #12.8 millones de co—
Iones en 1964 a {#25.0 millones en 1970 1lo que refleja un incremento a
rual de 11.7% en el periodo.

Del andlisis anterior se aprecia que el sacrificio fiscal
del Estado es bastante elevado y que el propdsito del [Fstado ha sido
de fomentar el desarrollo industrial para sustituir la produccidn ex-

trenjera por la nacional y lograr la creacidn de nuevas fuentes de tra
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bajo mediante la absorcidn por las industrias, de la mano de obra sal-
vadorefia y ofrecer al publico consumidor bienes de fabricacidn nacio-
nal a precios mds bajos que los extranjeros.

Sin embargo, en el caso nuestro, la proteccidn arancelaria
concedida por el Estado a los industriales ha traido como consecuencia
que a 1os empresarios no les importe la calidad del producto Yy mucho
menos el precio a que ofrezcan 1os mismos al consumidor Yy como resulta
do los articulos producidos en el pais son de baja calidad y a precios
exhorbitantes,

En parte esto se debe a que la mayoria de empresas pertene—
cen a las mismas personas y prdcticamente constituyen monopolios en
que fijan los precios a su antojo, esto es consecuencia de la pasivi-—
dad del Estado al no tener oficinas de control de calidades ni de con
trol de precios gue obliguen a los empresarios a cumplir 1os propdsi-
tos del Estado al concederles estos beneficios que son: ofrecer pro—
ductos de buena calidad y bajo precio.

El FEstado al conceder estos beneficios a las industrias tien
de a apartarse de su finalidad primordial que es redistribuir el ingre

so mediante la tributacidn.

4.~ EL PRESUPUSSTO ¥ L4 FORM/CION DE LHORROS.

El propdsito fundaomental de la politica fiscal, segun 1os pos.
tulados de la misma, es constituir el ahorro publico necesario para fi
nanciar la inversidn publica exigida por el proceso de desarrollo eco-—
ndmico.

F1 ahorro publico en el Presupuesto resulta de comparar 1os
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Ingresos Corrientes con los Gastos de Funcionamiento, por 1o tanto, en
la medida en que cste ahorro sea suficiente o insuficiente para finan
ciar los Programas de Inversiones Publicas del Gobierno dependerd el
volumen de endeudamiento regquerido para l1levar a cabo 1o0s mismos.

ks bien sabido, que los factores del crecimiento econdmico
sflo pueden activarse mediante la inversidn, sea esta publica o priva
da y que el objetivo fundamental es el crecimiento del Ingreso Nacio-—
nal,

En E1 Salvador el ahorro publico para la Inversidn es bas-—
tante reducido y en 1964 representd el 18.7% del total de Ingresos Co
rrientes y en 1970 el 13.8% de 1los mismos ingresos, reflejando en el
periodo un promedio de 12.7%, como puede apreciarse en Cuadro Anexo
N® 20 M"ESTIMACION DEL AHORRO DE FUNCIONAMIENTO",

De no cambiar esta situacidn es posible que se plantee Ila
alternativa de frenar la inversidn publica, 1o cual no es recomenda-—
ble desde ningun punto de vista pues se paralizaria todo el proceso
de desarrollo del patis, o incrementar la deuda publica a un ritmo
mds acelerado. Ls pucs, el reducido margen de ahorro publico, la causa
SJundamental del incremento de la deuda publica.

41 estudiarse el Anexo N° 19 "Crecimiento de los Ingresos (o
rrientes y Gastos de Funcionamiento” se puede apreciar que los gastos
de funcionamiento en el periodo 1964-1970 han aumentado en mayor pro-
parcidn que los Ingresos Corrientes, representando en el periodo una
tasa del 2.1% de crecimiento y los gastos el 2.3% de crecimiento, 1o
que nos indica que a corto plazo debido a las crecientes demandas de

la comunidad de servicios por parte del Gobiernn, estos gastos tienden
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a crecer en una proporcidn mayor que 1os ingresos, ya que estos son 1
neldsticos frente al crecimiento del Ingreso Nacional debido a Ia ma-
Ia administracidn tributaria existente en el patils, la cual de no re-
formarse, como se comenta en otra parte de este trabajo, traerd como
consecuencia que el ahorro publico tienda a desaparecer por la inepti-

tud de captar mayores recursos del sector privado.

5.~ CONSUMO E INVERSION DEL GOBIERNO. -

EI1 gasto publico, no es sino el reflejo de los planes Yy pro-—
yectos formulados por el Gobierno que se concretan en 1os presupuestos
aruales,

Como parte de la politica fiscal y en coordinacidn con Sus
diferentes aspectos, es necesario que el gasto publico responda a las
necesidades de mejoramiento y expansidn de servicios sociales a la co-—
munidad, tales como educacidn, salud, agricultura, administracidn, etc.,
a la politica de transferencias a las Entidades Autdnomas y Empresas
Gubernamcntales, transferencias al sector privado y a las itnversiones
publicas que es donde se refleja el esfuerzo del Gobierno para desarra
llar los planes y proyectos de desarrollo gue corresponde ejecutar en

el ejercicio fiscal presupuestario,

Gastos de consumo,

En Cuadro dnexo N 14, se presenta la Clasificacidn Econdmi-
ca de los Gastos del Presupuesto General en los aros de 1964~1970, se
puede obscrvar que los Gastos de Consumo del Gobierno es donde se mues
tra el mayor esfuerzo del Gobierno al destinar la mayor cantidad de gas

tos en pago de salarios, Jjornales y compra de bienes Yy sServicios.
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N¢ 1, en el cual se puede apreciar gue en promedio en el periodo 1964-
1970 el Sector Externo produjo el 38.0% de los recursos presupuesta—
rios del Gobierno, 1o que nos demuestra que existe una fuerte vulnerg
bilidad del financiamiento presupuestario frente a las fluctuaciones
del comercio exterior y por la inelasticidad del sistema tributario
que frente al crecimiento del ingreso nactonal se ve imposibilitado
de captar mayores recursos debido a su itncapacidad de poder sustituir
a corto plazo la tributacidn interna por la externa.

Ante estas situaciones gue han trafdo como consecuencia in—
mediate el déficit fiscal se ha tenido que solventar esta situacidn
mediante el endeudamiento publico, pasando entonces a convertirse el
endeudamiento externo como casi la uUnica posibilidad de obtener recur

sos para elevar el grado de desarrollo del pafs.

7.2.— Ineficiente Administracidn Tributaria.

El principal factor que debe tratar de resolverse para So0l-
ventar 1los déficit fiscales para el financiamiento del presupuesto es
el relativo a la Administracidn Tributaria, ya que son los impuestos
los genceradores de la mayor parte de 1os ingresos corrientes del Go-
bierno Central.

En nuestro pais se puede observar que el sistema es comple—
tamente ineldstico ya que los ingresos tributarios tienden a crecer
monetariamente a un ritmo menor que el ingreso nacional, mientras gque
los gastos crecen a un ritmo superior o igual al crecimiento porcen—
tual del producto nacional, como puede apreciarse en Anexos Nos. 22

y 23



CUADRO COMPARATIVO DE LAS ELASTICIDADZS DE LOS INGREZS0S Y GASTO3 CORRILNTES ANEXO No, 25.
INCLUYENDO LOS EFZCTOS DI LaS REFORMAS =N EL SISTEMA TRIBUTARIO,

_ GASTOS 9E INGRESOS _ “%‘- _of
FECHA sy VARIACIONES FURCIONABIENTO 1/ VARIACICNES  SORRIENTES 2/ VARIACIONES A gt
= L

PIB
1964 1.866.700.0 -.—— 171.040.% -.— 210.458.5 - -.— -
1965 1.992.200.0 125.500.00 183%.064.9 12.024.6 224.542.1 14.083%.6 1.0 1.0
1966 2.109.749.0 117.549.0 199.252.9 16.188.0 223.518.% - 1.022.8 0.1 1.4
1967 2.215.704.0 105.955.0 198.174.9- 1.078.0 226.905.1 3.385.8 0.3 0.1
1968 2.291.911.0 76.207.0 212.039.8 13%.864.9 230.982.4 4,077.3 0.5 1.9
1969 2,%81.819,0 89.908,0 261.,156.7 49,116.9 242.652.,9A/11.670.5 1.5 4.9
1970 2.538.362.0 156.543,0 252.128.} - 9.028.7 281.548°8§1§3.895.9 2.2 0.6

/IVFORMES COMPLAMENTARIOS, ESTADO No. ITI 6.

PUINTES: 1
% /REVISTA MENSUAL DEL BANCO CENTRAL DE RESERVA DE EL SALVADOR'
L Y No incluye #i22.118 millones de Bonos de la Dignidad y ¢#9.320 millones de Impuesto de E-

mergencia; tampoco incluye ¢1.812 millones préstamo para la Erradicacidn de la Malaria.

/ No incluye {2.190 millones Bonos de la Dignidad Nacional y $288.,000 Bonos de Zmergencia;
#1.250 millones para la Erradicacidn de la Malaria. Durante 1966 (20 mayo) comenzd a a-
plicarse Decreto No. ©09. Para 1969 y 1970 las cifras se ven incrementadas como consecuen
cia del mejoramiento en los precios del café.

Durante 1968 se reformdé la Ley de Impuesto sobre Vialidad y se¢ aplicd el Impuesto del 30%
de ®stabilizacidn. Durante 1968 comienzan los efectos de la Reforma al Impuesto de Papel
Sellado y Timbres Fiscales.,

|bd
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En 1964, los gastos de consumo captaron el 68.8% de los gas
tos totales del Presupuesto y en 1970 el 59% de los mismos, presentan
do una tasa acumulativa arnual de crecimiento del 6% en el periodo.

Es el rubro "Remuneraciones" que comprende pago de Salarios
a empleados publicos y jornales a trabajadores el que capta Ia mayor
parte de recursos del mismo, yo que en 1964 constituyeron el 51.4%
del total de gastos publicos Yy en 1970 el 49% de los mismos, la tasa
de crecimicnto acumulativa anual es del 2.1%.

Esto nos indica claramente que las remuneraciones a las per
sonas son 1os gastos que tienen y han tenido mayor prioridad dentro
del Presupuesto.

En cuanto a la compra de bienes y servicios por parte del
GFobierno, se puede apreciar que para 1964 representaron el 9.2% del
gasto publico y en 1970 el 8.7%, lo que nos refleja en el periodo, una
tasa acumulativa del 4.8%.

Respecto a los intereses, estos comprenden el pago de 1os

mismos sobre la Deuda PUblica.

Transferencias Corrientes,

a) A1 Sector PuUblico.

Las transferencias corrientes, tanto al Sector Publico como
al Sector Privado, captaron en 1964 el 20.7% de los gastos del gobier—
no y en 1970 el 27.4%, como puede apreciarse, tienen el segundo lugar
en importancia dentro del gasto publico.

En este grupo tienen mayor participacidn las Transferencias

al Sector PUblico que constituyen primordialmente las subvenciones gque
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el Fstado otorga a los Organismos Descentralizados y Empresas Publi-

cas.
Para 1964 representaron el 13.4% del total de egresos fisca-—
les y para 1970 el 19.4%, mostrando un crecimiento en el perfodo del
12.2% de crecimiento promedio anual,
Tienen un crecimiento bastante acelerado debido al incremen-—

to de Organismos Descentralizados en el periodo,

b) Al Sector Privado.

Constituyen traslados de recursos del Gobierno a las perso-~
nas sin que reciba ninguna contraprestacidn por parte de é€stas. Iste
rubro estd constituido casi en su totalidad por las Pensiones y Jubila
ciones, ayudas médicas, etc.

En 1964 se destinaron a este rubro fondos gue representaron
el 7% del total de gastos del Gohierno y en 1970 el 7.4% de los mismos,

la tasa de crecimiento fue del 2.3% en el periodo.

Inversiones Publicas (Anexo 8)

En cuanto a Ios esfuerzos del Gobierno en la Inversidn Publi
ca, estos se reflejan en 1los Gastos de Capital que en 1964 absorvieron
el 17.3% del total de gastos y en 1970 el 13.7% de los mismos, en tér—
minos porcentuales significaron en el periodo una tasa acumulativa de
crecimiento anual del 1.7% en el periodo.

Como puede apreciarse, esta tasa de crecimiento es muly baja
si se toma en cuenta que es a travds de las Inversiones Publicas gque se
crea la infraestructura econdmica y social que es bdsica para el proce—

S0 de desarrollo.
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En el capitulo referente a Gastos Publicos se hace un andli

sis mds detallado de 1los Programas de Inversidn del Gobierno.
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CAPITULO IV

FINANCIAMIENTO DEL _PRESUPUESTO_FISCAL

l.— Ingresos.

E1 Presupuesto Fiscal para poder cumplir sus propdsitos de
satisfacer las necesidades de la comunidad a través del gasto publi-
co, necesita de recursos financieros, 1os cuales capta del sector
privado y del sector externo.

La principal fuente de recursos del Presupuesto Fiscal la
constituyen 1os impuestos tanto directos como indirectos, correspon—
diendo a la tributacidn indirecta proporcionar el mayor flujo de re-—
cursos, como sSe analiza en pdginas posteriores.

Por otra parte el Estado capta recurscs mediante la venta
de servicios Yy bienes fiscales Yy cuando 10S recursos internos no son
suficientes para sufragar los gastos necesarios para sSatisfacer las
necesidades colectivas, es cuando se recurre al endeudamiento publi-—
co tanto interno como externo.

F1 Presupuesto Salvadorefio divide 1os Ingresos en dos gran—
des grupos que son: Ingresos Corrientes e Ingresos de Capital.

Los ingresocs corrientes constituyen la totalidad de las ren
tas ordinarias recaudadas y devengadas durante un ejercicio fiscal.

Los ingresos de capital constituyen 1os ingresos obtenidos
por el ahorro del Presupuesto de Funcionamiento, Venta de Activos Fi-
Jjos, reembolsos de préstamos concedidos por el Estado, y primordial—

mente los fondos provenientes de emprdstitos o de créditos tanto in—
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ternos como externos, ayudas o donaciones, etc.
4 continuacidn se efectua un andlisis de los ingresos fisca
les recaudados durante el periodo 1964-1970 y su estructura por jfuen-—

tes especificas y sus respectivas relaciones porcentuales.

o= ANALISIS A NIVFEL DE IMPUESTOS

E1 breve bosquejo de la situacidn de 10s ingresos corrien-~
tes del Gobierno Central podrd comprenderse mejor al describirse a un
nivel mds detallado la evolucidn de los principales ingresos fiscales.

En el Anexo N9 16 se estudia la "Composicidn de la Tributa-—
cidn Directa e Indirecta y su relacidn porcentual con el total de In~
gresos Tributarios”, cuyo andlisis es el siguiente:

Los ingresos provenientes de 1os Impuestos Directos crecie-—
ron en el pertodo 1964-1970, a wuna tasa promedio del 6.2% anual y 1og
indirectos a una tasa promedio de 4.4% anual, como puede apreciarse
ha sido mayor el crecimiento de los tributos directos que 1os indirec
tos, esto obedece a las reformas a la Ley de Impuesto sobre la Renta
y sobre el Patrimonio (Vialidad Serie "4"), ocurridas durante el pe-
rfodo.

A1 analizarse el Anexo de mérito se aprecia que en 1964,
los Impuestos Directos alcanzaron la cifra de 44.9 millones de colo—
nes y en 1970 una cifra de 64.6 millones de colones, que en términos
porcentuales representaron el 24.2% del total de Ingresos Tributa—
rios del perfodo; en cambio los Impuestos Indirectos tuvieron un mon
to de (f153.7 millones de colones en 1964 y en 1970 llegaron a {#199.7

millones de colones que representaron el 75.8% del total de Ingresos
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Tributarios.

Del andlisis anterior se deduce gque el sistema tributario
salvadorerio descansa bdsicamente sobre la tributacidn indirecta, ya
que es ésta la que representa el mayor porcentaje de l1os Ingresos Gu~

bernamentales.

P.l.~ Impuestos Directos.

4 continuacidn se presenta un breve andlisis de los princi-

pales impuestos directos.

a) Impuesto sobre la Renta.

En los arios de 1961 y 1963 se introdujeron sustanciales re—
formas en la Ley de Impuesto sobre la Renta que originaron incre-—
mentos de importancia en los montos devengados en 1los arios poste-
riores al cambio Yy aumentos considerables en las cuentas de impues
tos por cobrar que han disminuido en algunas dpocas al tomarse al-
gunas medidas coactivas por parte del Ministerio de Hacienda y cam
parias tendientes a recuperacidn de impuestos por mora mediante el
otorgamiento de varias clases de incentivos, facilidades de pago a
los contribuyentes morosos.

En el periodo de andlisis se observa un pequefio crecimiento
en el producto de estos tributos durante el pertodo de andlisis de
1964-1970, los rendimientos obtenidos en el afio de 1964 ascendie—
ron a {#!35.0 millones de colones que significaron el 78% del total
de impuestos directos y el 16.1% del total de Ingresos del Gobier

no, para 1970 el total recaudado fue de (39,7 millones de colones
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gue representaron el 61.4% del total de impuestos directos y el
12.6% del total de ingresos del Gobierno.

Durante la serie en estudio el crecimiento acumulativo a-
nual de este tributo fue del 2.0% es decir se ha mantenido constan
te el rendimiento de este impuesto.

Solamente en el ario de 1968 se observa wun alza a {{44.4 mi~-
llones y esto se debe a la inclusidn de (6.5 millones por concepto
de retenciones que fueron transferidas de la cuenta Fondos Ajenos
en Custodia al Fondo General y especificamente al rubro —Impuestos
sobre la Renta Personal-; de tal manera gque al disminuirse dicha
transferencia se observa que el rendimiento del gravamen baja a
los {#37.9 millones de colones, cifra que es igual al rendimiento
obtenido en el ejercicio anterior. Para el afio de 1969 se puede a-—
preciar que se obtuvo un rendimiento de {$38.1 millones de colones,
cifra que nos refleja un crecimiento del 1%, y para 1970 se obser—
va un crecimiento en las recaudaciones que alcanza a los {#39.7 mi-
llones de colones, que comprende 1los impuestos sobre las utilida—
des no capitallzadas 0 no distribuidas durante el periodo 1966—
1969 conforme lo dispone el Decreto Legislativo N° 609 de fecha 20

de mayo de 1966, (Ver Anexo N° 1).

b) Impuesto sobre el Patrimonio y Propiedades.

Fl total de ingresos percibidos en esta fuente de ingresos
durante el afio de 1964 fue de {#9.8 millones de colones que repre—
sentaron el 22% de los impuestos directos recaudados y en 1967 1le

gd a la cifra de {f11.2 millones que representaron el 22.8% de los
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impuestos directos obtenidos en dicho afo, en el perfodo 1964-1967
se refleja una tasa de crecimiento anual del 1.8%. 4 partir de
1968 en que se introdujeron a esta ley sustanciales reformas se ex
perimentd un incremento del 13.2% de crecimiento al obtenerse en
1968 $#20.8 millones de colones que en términos porcentuales refle-
J& un incremento del 212.2%. Como puede observarse para los afios
1969 y 1970 se ha producido un rendimiento estable de este tributo

(Ver Anexo N° 1).

2.2~ Impuestos Indirectos.

Impuestos sobre el Comercio Exterior,

En el Anexo N9 17 se analiza cual ha sido la participacidn
de los impuestos sobre el comercio exterior con relacidn a 1os in-
gresos tributarios en el periodo de estudio 1964/1970.

Al examinarse el cuadro de mérito se puede apreciar que
existe una marcada tendencia a la baja en la participacidn de es—
tos tributos en el total de ingresos del Gobierno.

FEl total recaudado por concepto de impuestos sobre importa—
ciones en 1964 fue de {63.9 millones de colones que representaron
el 32.2% del total de ingresos tributarios y en 1970 el total recau
dado por este rubro fue de {(65.0 millones de colones representando
un porcentaje del 24.6% del total de ingresos tributarios. FEn lo
que conclerne a 1os impuestos sobre las exportaciones en 1964 fue
recaudado un total de {$(31.6 millones de colones que representaron

el 15.9% de ingresos tributarios y en 1970 se recaudaron {$48.5%
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del total de ingresos tributarios, que representaron el 18. 3% de
los Ingresos Tributarios,

Como puede apreciarse en el periodo de estudio la participga
cidn mayor en las recaudaciones por Ingresos Tributarios jfue de
los Impuestos sobre la importacidn ya que mostraron un promedio
del 27.8% anual mientras que los Impuestos sobre la Exportacidn -
nicamente reflejaron un 15.1% anual del total de Ingresos Tributa-—
rios.

El crecimiento del perfodo en estudio fue del 2.9%, tasa re

lativamente baja.

2.3.— Impuestos a la Importacidn.

A1 estudiarse el Anexo N9 1 se aprecia un constante descen—
so0 en las recaudaciones por este rubro ya que en el afio de 1964 se ob
serva una recaudacidn de {#63.9 millones de colones y en 1968 de (52.9
millones, estos resultados obedecen a las franquicias otorgadas por
leyes de fomento industrial y a la polftica de libre comercio centroa
mericano al reducirse las importaciones gravables gue con respecto a
paises de fuera del drea centroamericana constituyeron en 1964 el 64.9%
y en el afio de 1970 el 52.5%.

Al entrar en vigencia el Impuesto de Estabilizacidn Econdmi
ca (Protocolo de San José) es que el rendimiento de estos tributos me
Jjora notablemente, obseruvdndose a partir de 1969 que la recaudacidn
de estos tributos crecid al 8% y en 1970 al 13.7%.

La importancia de estos tributos dentro del total de ingre-

sos tributarios, del 29.3% que representd del total de Ingresos en
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1964 bajd al 20.7%, segin se observa en el Anexo de mérito.

Durante el perfodo 1961-1968 se registraron cambios en las
tasas aplicables a las partidas de la nomenclatura arancelaria uni-—
forme centroamericana (NAUCA), debido al proceso de equiparacidn, es-—
pecialmente durante los aros 1966-1969, este proceso de equiparacidn
significd un aumento en las tarifas preexistentes, sin embargo, ese
aumento fue absorbido parcialmente por un cambio en la estructura de
Ias importaciones extraregionales.

En términos generales, la baja en el rendimiento de este
tributo se debid a la erosidn de la base, consecuencia de la politica
de exoneraciones de los ultimos arios y al crecimiento del libre comer
cio centroamericano.

En la politica de exoneraciones a la importacidn, las origi
nadas por el fomento industrial son las mds significativas, como se

puede apreciar en otra parte de este trabajo,

2.4.~ Impuestos a la Exportacidn.

Esta fuente de ingresos tributarios obedece principalmente
al impuesto sobre la exportacidn de café y su tradicional fluctuacidn
en los rendimientos es el resultado de su dependencia del mercado in—

ternacional de dicho producto.
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CUADRO N° 3

Impuestos sobre Impuestos sobre
ANOS Exportacidn Café Porcentaje
1964 31.554.5 30.461.4 96.5%
1965 36.789.6 36,011.3 97.9%
1966 33.720.2 32.556.1 96. 5%
1967 31.060.4 30.144.6 97.1%
1968 24.,415.0 23.659.7 96. 9%
1969 27.403.8 26.524,4 96.8%
1970 48.472.8 43,121.2 89. 0%

Se nota en el cuadro anterior, que en el periodo de estudio
el Impuesto sobre Café representd en promedio el 96,0% del total de
ingresos por Impuestos sobre Exportacidn. Con respecto al total de in
gresos tributarios, en el afio de 1964 segun Anexo N° 1 y Cuadro 3, tu
vo una participacidn de 15.3%; en 1965 el 17.1% y un descenso en 1966
que lo l1leva al 15.6%, para posteriormente en el afio de 1968 represen
tar Unicamente el 10.9%, ya que muestra su nivel mds bajo al obtener—
se un rendimiento de {26.524.4, como puede observarse en el cuadro N°
3. Esta baja obedeclid al Decreto Legislativo que establece la exonera
cidn de impuesto a las exportaciones de café a los llamados "Mercados
Nuevos", a pesar de que en esa época las exportaciones alcanzaron un
alto volumen y los precios habian mostrado mejoria.

Es a partir de octubre de 1968 que los precios comienzan a

mejorar y se obtiene la mds elevada cotizacidn en el mes de mayo de
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1970 y gue dio por resultado las mayores recaudaciones del periodo.
Sin embargo, en noviembre y diciembre de 1970 se observan
oscilaciones tendientes a la baja en los precios, ocasionada por 1as
discusiones de cuotas a mercados tradicionales por la 0IC que sobres
timd la demanda mundial y las espectativas de mayor oferta en dicho
producto y como resultado hizo que bajaran sustancialmente 10S pre—

cios del café.

24 5.~ Impuesto sobre Consumo de
Productos y Servicios.

Este rubro agrupa una serie de tributos tales como impues—
tos al consumo de licores, cerveza, gaseosas, cigarrillos, productos
derivados del petrdleo y otros, su crecimiento en el periodo de estu-
dio fue del 5.9% anual que es bastante satisfactoria. (Ver Anexo N° 1).

Este tipo de tributos ocupd el segundo lugar en la estructu—
ra tributaria salvadoreria hasta 1966, a partir de ese ejercicio el ren
dimiento de este impuesto pasd a ocupar el primer lugar, de tal manera
que la cifra de {¢50.6 millones de colones recaudada en 1964 se elevd
a #71.7 millones de colones en 1970.

Sin embargo el aumento de las recaudaciones se explica en u—
na gran proporcidn por el impuesto al consumo de productos derivados
del petrdleo, ya que al sustituirse su importacidn por produccidn na—

cional se convirtid en un impuesto al consumo.

2.6.—- Impuestos y Gravdmenes sobre Actividades
Productivas y Comerciales, Actos Juridicos
y Transacciones (Ver Anexo N9 1).

En las recaudaciones obtenidas por estos tributos tiene pri
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mordial importancia el Impuesto de Timbres Fiscales que experimentd
en el periodo 1964~1969 una tasa de crecimiento acumulativa anual del
7 0%.

En el ario 1970 mediante reforma introducida a la Ley que O-
rigina este tributo, de fecha 27 de agosto de 1970, se elevd la tasa
de este impuesto del uno por mil hasta el uno por ciento a las tran—
sacciones comerciales, Yy a esta reforma obedece el incremento sustan-—
ctal obtenido en el rendimiento de este tributo en dicho ejercicio fig

cal.

3.~ OTROS INGRESOS.

3.1.- 0tros Impuestos y @Gravdmenes
Diversos (Ver Anexo N° 1).

En este rubro se han inclufdo impuestos y gravdmenes que se
separaron del grupo de "Impuestos y Gravdmenes sobre Actividades Pro-
ductivas y Comerciales, etc.”, se observa una tasa acumulativa de cre
cimiento del orden de 4.,8% anual. Estos gravdmenes no constituyen in—

gresos muly significativos dentro de la estructura tributaria.

3.2.~ Ingresos no Tributarios (Ver Anexo N° 1).

Este grupo de ingresos revela una tasa acumulativa anual
del 5.2% en el perfodo y una participacidn porcentual promedio en el
perifodo de estudio 1964-1970 del 5.2% del total de ingresos del Gobier
no Central.

En el grupo de ingresos clasificados en este rubro se encuen

tran los siguientes: Venta de Envases y Tapones de Seguridad, Utilida
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des de Empresas FEstatales y Tasas, Derechos y Otros Cargos por Servi-
cLos.

El crecimiento de este grupo de rentas procede en su mayor
parte del incremento derivado de la venta de envases y tapones de se-

guridad que mostrd aumentos significativos dentro del perfodo.,

3.3.— Ingresos por Transferencias Corrientes,

41 estudiar el Anexo N? 1 se puede apreciar gue en 1964 el
rendimiento de este rubro fue del 1.8 millones de colones y en 1970
estos ingresos fueron del orden de los {{2.9 millones de colones 1o
que nos refleja una tasa acumulativa anual de crecimiento de 8.1%.

En este grupo de ingresos estdn involucradas las multas a
los impuesios sobre la renta, al patrimonio y transferencias de propieg

dades.

3e4.— 0tros Ingresos Corrientes.
(Ver dnexo N2 1).

En esta fuente de ingresos estdn comprendidas las devolucio
nes de gastos de ejercicios anteriores Yy otros ingresos corrientes no
clasificados, debido a la naturaleza errdtica de estas fuentes que no
obedecen a ninguna tendencia es imposible prever su incremento 0 des-—

cremento.,

3.5.~ Ingresos de Capital.

A1 analizarse el Anexo N° 1 se observa que en 1964 este gru
po de ingresos fue del orden de los (7.8 millones de colones Yy en

1970 de {32.1 millones.
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En este grupo estdn comprendidos en su mayorfa los présta-—
mos internos y externos y para el afo de 1969 la Emisidn de Bonos de
la Dignidad Nacional y en 1970 la Emisidn de Bonos del IRA.

Como es fdcil de comprender la tendencia creciente o decre—
ciente de este rubro depende bdsicamente de 1los requerimientos de re-—

cursos para inversidn por parte del Fondo General de la Nacidn.

4.~ CRECIMIENTO DFE INGRESOS CORRIFENTES Y
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO.

41 arnalizarse el Cuadro Anexo N° 19, se puede observar que
en el perifodo 1964~1965 1os ingresos corrientes se mantuvieron a un
nivel ligeramente superior a 1os gastos de funcionamiento,

Se observa que en cifras absolutas 1os ingresos corrientes
en el afio de 1965 se percibieron {(224,5 millones y los Gastos de Fun-—
cionamiento fueron de {f183.0 millones, aunque en términos relativos el
crecimiento de los ingresos fue de 6.7 y el de los gastos de 7.0%.

En el afio de 1966 se observa un decremento en 108 ingresos
corrientes con respecto al afio anterior y un crecimiento con relacidn
al ario base de 6.2%, mientras 1los Gastos de Funcionamiento crecieron
al 16.5%, en los siguientes afos hasta 1969 se puede apreciar la mis—
ma tendencia, es decir a un crecimiento de 1os Gastos de Funcionamien
to mayor que los Ingresos Corrientes, cuyas causas pueden atribulrse a
la alta tasa demogrdfica a que crece el pafs, que redunda en mayores
exigencias de servicios Yy obras sociales que debe satisfacer el Esta-—
do.

41 estudiarse el afio 1970 se puede apreciar que se frenan
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los gastos publicos y el aumento de los mismos es solamente de $s.7
millones, mientras gue en los ingresos corrientes el incremento es de
#38.9 millones, las cifras mds altas del perfodo de estudio.

Esto obedece en gran medida al incremento de las recaudacio
nes en el comercio exterior bdsicamente por mejoras en los precios
del café, modificacidn de la tasa de impuesto sobre el timbre y por
el incremento sobre los impuestos y gravdmenes sobre consumo de produc
tos y servicios, como consecuencia ldgica del proceso natural de creci
miento.

Debe aclararse que en este andlisis se han excluf{do los in—
gresos y gastos de emergencia ocurridos en 1969 con motivo del conflic

to con Honduras, por su naturaleza eminentemente extraordinaria.

5.~ AHORRO DE FUNCIONAMIZNTO,

Una de 1las fuentes de financiamiento del Presupuesto de Ca-—
pital y generada con recursos presupuestarios nacionales, es la dife-
rencia resultante entre la comparacidn de los "Ingresos Corrientes” y
los "Gastos de Funcionamiento!, esta diferencia se denomina "4horro
de Funcionamiento,

&En el dnexo N° 20, se aprecia una tendencia sostenida al al-
2a durante 1los ejercicios fiscales de 1964 y 1965 al crecer en una
Jorma mayor los ingresos que 1los gastos, Pero al crecer mds acelerada-
mente los gastos a partir de 1966 gue los ingresos, se aprecia una mar
cada tendencia a la baja en el ahorro de funcionamiento la cual 1lega

al nivel mds critico del periodo de estudio en el ario 1969 en que baja

‘I_ - -__‘.; .. ' (). CFNJ—‘.L{#._

. ‘L—V‘v’w
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a {14.7 millones, representando el 5., 3%.

Para el ejercicio 1970 se observa una mejora en el ahorro de
funcionamiento como consecuencia de mejoramiento en los precios del ca
fé, aplicacidn del impuesto de estabilizacidn y modificaciones a la
Ley de Timbre, analizados en otro capitulo, ya que llega a {#40.4 millo
nes y en términos porcentuales al 13.8%.

41 estudiarse la serie 1964—-1970 se observa que lo8 Ingresos
Corrientes, acumulados ascendieron a {#1.689.8 millones de colones para
sufragar los Gastos de Funcionamiento, o sea un porcentaje de 87.3%
que dio como resultado un Ahorro de Funcionamiento de #210.0 equiva—
lentes al 12.7% del total de Ingresos (Corrientes.

Del andlisis anterior se deduce que el ahorro de funciona—
miento es bastante reducido y tiende a continuar esa tendencia a la
baja como consecuencia 1dgica del incremento de 1los gastos de funciona
miento y del estancamiento del sistema tributario vigente, 1o que hace
bastante dificil la situacidn de financiamiento del Presupuesto de Ca-
pital,

Como consecuencia de lo anterior es la politica de incremen-—
to de la Deuda PUublica que forzosamente tiene que llevar a cabo el Go-
bierno si no desea reducir las inversiones publicas que ocasionarian

un estancamiento en el desarrcllo econdmico del pais.

5.1.- Requerimientos de Inversidn.

En el Anexo N° 21, se hace una comparacidn entre el Ahorro

de Funcionamiento y las necesidades de recursos de inversidn de los
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Programas de Capital.

Se aprecia que la participacidn del Ahorro de Funcionamien—
to para financiar los Programas de Capital fue del orden del 76.4% en
promedio en el periodo en estudio 1964-1970 con una participacidn de
¢#210.0 millones de colones, lo que refleja una participacidn bastante
importante en dichos programas.

Es preciso hacer notar gque debido a la existencia de progra
mas de inversiones publicas que no son financiadas por medio del Fon~
do General sino a través de Presupuestos Extraordinarios no se puede
hacer un andlisis completo de la verdadera magnitud del requerimiento

de inversiones publicas.,

6.~ DEUDA PUBLICA.

En el Anexo N° 15, se estudia el crecimiento de la Deuda PY
blica Directa del Gobierno Central y la Garantizada, durante el perto
do 1964-1970. De un total de 173.4 millones de colones en 1964 se in—
crementd para el afio de 1970 a §#321.1 millones de colones o sea un in
cremento en cifras absolutas de (#147.7 millones de colones al finali-
zar el perfodo de estudio, y que equivale en términos porcentuales a
un 85.3% de incremento en relacidn con el afio base de 1964.

Se puede apreciar que la Deuda PuUblica alcanzd sus niveles
mds altos en la Deuda Externa que de (f111.7 millones de colones que
tenfa en 1964 se elevd a {{223.5 millones de colones, 0 Sea un incre-—
mento absoluto de {#111.9 millones de colones y relativo en términos

porcentuales de 110.2%. En cuanto a la Deuda Interna, en el mismo pe
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rfodo de estudio 1964-1970, de {{61.6 millones de colones que tenfa en
1964 pasd a ¢#97.6 millones en 1970, o sea un lncremento en cifras ab-
solutas de (#35.8 millones y porcentual relativo de 58.2% con respecto
al afio base de 1964.

Como se dijo anteriormente, el monto total de la Deuda Pu-
blica (Interna y Externa) crecid en el perifodo 1964-1970 en #147.7 mi
1lones de colones, los Ingresos (Corrientes en el mismo perfodo, segun

se puede apreciar en €l Anexo N° 1.

7.— DESEQUILIBRIO PRESUPUESTARIO, CAUSAS.

7.1.—= Vulnerabilidad frente al
Sector Externo.

E1 desequilibrio presupuestario es un fendmeno ocasionado
por la deperndencia econdmica del sector externo y por factores estruc
turales del sistema fiscal interno.

En E1 Salvador, como la mayor parte de los paises en vias
de desarrollo, y con una economfia eminentemente agraria, se puede ob-
servar que gran cantidad de recursos humanos y materiales del pafs se
encuentran desocupados o subutilizados.

Consecuencia de ello es el resultado de que exista alto gra
do de dependencia del sector externo ya gue el sector productivo es
principalmente exportador de bienes primarios, sujeto a las variacio-—
nes en el precio del mercado internacional, en nuestro caso es el ca-
f€ el que ha provocado sustanciales reducciones en 10s ingresos fisca
les en varios ejercicios al producirse bajas en el precio,

Lo afirmado anteriormente se demuestra al analizar el Anexo



59.

Esta debilidad del sistema tiende a agravarse Si ge toma en
cuenta que 1os planes de desarrollo contempldn aumentos considerables
de gastos para el financiamiento de la infraestructura necesaria para
crear condiciones favorables al desarrollo.

En EI1 Salvador, para poder hacer eldstica la tributacidn de
ben reestructurarse las bases y tasas impositivas, revisar la legisla
cidn y reglamentccidn tributaria con el propdsito de que no Sea un
conjunto aislado de impuestos Yy disposiciones legales en los cuales
los objetivos que se persiguen con un tributo se contrarresten con
los efectos contrarios de otro, como sucede en la actualidad.

Otra condicidn bdsica debe ser la de que cada impuesto en
particular y el sistema en su conjunto tengan tal grado de sencillez
¥ simplicidad que su administracidn no reguiera de oficinas de grandes
complicaciones, En FE1 Salvador tenemos el caso del impuesto sobre la
renta el cual estd 1leno de exenciones y excepciones de casos afslados
que hacen muy dificil su administracidn y que por 1o tanto muchos con—
tribuyentes, amparados en la ley efectudan cuantiosas evasiones tribu—
tarias,

Otro punto a tratarse podrfa ser la eliminacidn de infint-
dad de impuestos especificos al consumo tales como cigarrillos, gaseo
sas, etc. que perfectamente pueden incluirse en un impuesto a las ven
tas.

Por otra parte, estimo que perfectamente puede crearse como
en otros pafses, una sola oficina recaudadora de impuestos pues de es
ta manera se facilitarfa el control de contribuyentes ya que en la

prdctica una misma persona tributa en varios tipos de impuestos.
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8.— ENDEUDAMIENTO CON BANCO CENTRAL.

Con respecto al endeudamicnto por deficiencias transitorias
de caja en razdn del comportamiento estacional de los ingresos corrien
tes, el Artfculo 59 de 1« Ley Orgdnice de Presupuestos contempla esta
emergencia y autoriza al ¥inisterio de Hacienda por medio de las Dispd
siciones Generales de 1la Ley de Presupuesto para que, sin previa auto-—
rizacidn legislative especicl, pucda contrctar préstamos a corto plazo
hasta por una suma que no exceda del 15% del promedio anucl de 1os in-—
gresos corrientes percibidos por la Direccidn General de Tesoreria du—
rante 10s cinco ejercicios fiscales anteriores,

Esta clase de préstamos es 1o que se conoce como "Deuda Flo—
tante” y en realidad constituyen anticipos de rentas para remediar de-—
ficiencias temporales de ingresos, la Ley Orgdnica de Presupuestos,
establece gque dicha deuda deberd quedar extinguida, a mds tardar dern—
tro de 1os doce meses siguientes al cierre del ejercicio durante el

cual se contrajo.
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CAPITULO V

1l.—- G4STO0 PUBLICO

Es a través del gasto publico, o sea la parte correspondien
te a los egresos del presupuesto en donde se refleja la politica fis-—
cal del Gobierno, ya que al estudiarse €ste, se puede apreciar hacia
qué sectores se estdn dedicando mayores recursos.

4 medida gque la poblacidn crece y alcanza mayores niveles
de desarrollo econdmico 1os gastos publicos tienden a crecer en una
proporcidn mayor pues una econmia en evolucidn tiende a demandar ma—
yores servicios por parte del Istcdo, especialmente en Servicios soO-—
ciales y econdmicos como 1los de viviendc, salud, educacidn, nutricidn
Yy trabajo.

Segin la Ley Orgdnica de Presupuestos, la principal divisidn
de gastos publicos e¢s: Gastos de Funcionamiento y Gastos de Capital.
Los Gastos de Funcionamiento tienen por objeto la prestacidn de servi
cios gubernamentales y de administracidn de las actividades del Fsta—
do; y los Gastos de Capital se entienden aquellos a través de los cua
les se ejecutan las acciones tendientes a la creacidn de bienes de ca
pital o mejoras permanentes para la comunidad, es decir todas las in-—

versiones del gobierno para formacidn de bienes de capital.

1.1.~ Clasificacidn Programdtica
del Gasto Publico.

EI1 gasto publico en el Presupuesto Salvadorerio se encuentra
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clasificado segun su estructura programdtica en los Programas siguien
tes:

l.— Programas de Funcionamiento,

2.—- Programas de Transferencias (Corrientes.

3.—- Programas de Inversiones Publicas.

4.— Programas de Transferencias de Capital.

5.~ Programas de 0Obligaciones (Generales.

Programas de Funcionamiento.

Los Programas de Funcionamiento son aguellos que se refie-—
ren a la prestacidn de servicios gubernamentales o a la adminigtra—

cidn de las actividades de los organismos de gobierno.

Programas de Transferencias Corrientes.

Los Programas de Transferencias Corrientes comprenden 108 e-—
gresos corrientes del Gobierno en favor de Empresas 0 personas8 gque co-—
rresponden a transacciones que no suponen una contraprestacidn en ser—
vicio o bienes.

En estos programas estdn bdsicamente contenidas las subven—
ciones a Instituciones Autdnomas, Empresas Publicas y Organismos Descen
tralizados gque comprenden la mayor parte de transferencias, subsidios

a Municipalidades y Transferencias a personas.

Programas de Inversiones Publicas.

Comprende este grupo los Programas a través de los cuales
se ejecutardn las acciones tendientes a la creacidn de bienes de capl

tal o mejoras permanentes para la comunidad, o0 para el mejoramiento
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de la prestacidn de servicios por parte del Estado.

Programas de Transferencilas de Capital.

Comprenden estos Programas los egresos a favor de entidades

u organismos publicos o privados destinados a fines de inversidn.

Programas de 0Obligaciones Generales.

En c¢ste grupo se encuentran los Programas destinados a la
Deuda Publica, Clases Pasivas (Pensiones y Jubilaciones), Cotizacio—
nes al Seguro Social y Provisidn para Emergencias, Devoluciones y 0bli
gaciones Diversas.

En el Anexo N° 2 , se presenta un andlisis de l1os Progra-—
mas del Gobierno Central en el periodo 1964-1970. Se puede apreciar
gue los Programas de Funcionamiento en promedio, representan el 58.9%
del Gasto PUblico, lo que nos refleja que la administracidn y presta-—
cidn de servicios por parte del Gobierno sustrae la mayor parte de re
cursos gubernamentales,

En segundo lugar se encuentran las Transferencias Corrien—
tes que participan en un 12.9% en promedio del gasto publico, tiene
primordial importancia en estos programas las Subvenciones a las Insti
tuciones Autdnomas y Empresas Estatales.

En tercer Iugar se encuentran las Obligaciones Generales
que representan en promedio en el periodo, el 12.0% del gasto publico,
como ya se explicd tienen preponderancia las Clases Pasivas gue repre
sentan el 39.6% del Gasto Publico en Obligaciones Genercles; las Cotl
zaciones al Seguro Social que participan en el 32.5% de este grupo y

la Deuda Publica con un 20.9. Estos programasS requieren mayores recur
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sos del Gobierno Central debido a que las pensiones Yy Jjubilaciones tien
den a crecer constantemente; en el periodo reflejan un crecimiento del
6.1%; asimismo las cotizaciones al seguro social que continuamente exi
gen del Estado mayores recursos al crecer la poblacidn laboral, Yy por
Ultimo la Deuda Publica que crece debido a la incapacidad del FEstado
para captar mayores recursos del sector privado.

Es 1dgico que de no tomarse medidas a corto plazo para fre~
nar este tipo de obligaciones el desfinanciamiento presupuestario serd
cada vez mayor, entre estas medidas se recomiendan la promulgacidn de
la Ley de Retiros a todos 1los sectores de servidores del Fstado sin
excluir a determinados grupos como son los militares, profesores, em—
pleados de ANTEL, etc., que tienen privilegios discriminatorios en cuan
to a la Ley de Pensiones y Jubilaciones, ya gque estos sectores pueden
Jubilarse con el 100% del mayor sueldo devengado y con cierto tiempo
de servicio, generalmente 30 afios, mientras que la mayoria de emplea—
dos publicos sdlo pueden hacerlo al cumplir 60 arios de edad y con una
pensidn que no pasa de los {200.00 mensuales; en cuanto a las cntiza-—
ciones al seguro sncial, debe efectuarse un estudio detenido? ya que
slendo una Institucidn autofinanciable no es 1dgico que distraiga la
cantidad de recursos que el Gobierno necesita para atender a otros sec
tores de la poblacidn que requieren urgentemente de atencidn financie-
ra por parte del Estado; en cuanto a la Deuda Publica, tiende a cre-
cer, come dijimos antes, pero esto es inevitable 8i se tima en cuenta
que nuestro pafs necesita, en alto grado, del endeudamiento externo,

para sus obras de infraestructura econdmica para lograr salir del esta—
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do de subdesarrollo en que se encuentra, debido a la incapacidad del
Estado, para obtener mayores recursos a cortd plazo,

En cuanto a las contribuciones a Organismos Internacionales,
estos gastos son necesarios pues nuestro pais necesita de asistencia
técnica para poder transformar su economia, para sSus relaciones inter—
nacionales y ademds obtener créditos de 1los mismos Organismos Flnancie
ros.

Posteriormente, en Anexos Nos. 8y 9 , Se efectia la pre
sentacidn desglosada por Instiltuciones de estos Programas.

De estos programas no se presenta andlisis, por estar efec—
tuado el mismo en otra parte de este capitulo, ya que ademds, el Presu
puesto Salvadorefio se encuentra clasificado, segun la Ley Orgdnica de
Presupuestos en vigencia, en PRESUPUESTO DE FUNCIONAMIENTO, que com—
prende l1os Programas de Funcionamiento, de Transferencias Corrientes,
de Obligaciones Generales y PRESUPUESTO DE CAPITAL, que abarca los Pro
gramas de Inversiones Publicas y de Transferencias de Capital; es en

esta parte que se efectua un andlisis de 1os mismos.

1.2.— Gastos de Funcionamiento; Gastos de
Capital y Obligaciones Generales.

En Anexos Nos. 8 y 9 se presenta la clasificacidn del
Gasto Publico en Gastos de Funcionamiento, de Capital y Obligaciones
Generales y su estructura porcentual, incluyendo pagos de compromisos
para el periodo de estudio 1964/70.

KEn dichos cuadros al clasificarse Institucionalmente, se a~

precian los requerimientos de las diferentes Unidades de Organizacidn
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del Presupuesto de Funcionamiento y las demandas globales del Presu-

puesto de Capital y las Obligacioncs Generales.

a) Puncionamiento.

41 analizar el cuadro de mérito se observa cual ha sido la
tendencia de los gastos de funcionamiento realizados por las diferen—
tes Unidades de Organizacidn las cuales han demostrado un crecimientd,
a partir de 1964, representando una tasa promedio del 6.7 que en tér-
minos porcentuales significa una participacidn promedio del orden de
83.1% del gasto total durante el periodo de estudid.

La participacidn mds baja se aprecia en 1965, que alcanza
el 76.6%, para elevarse hasta el 90.4% en 1968, en que se observa la
participacidn mds alta del perfodo, comenzando a tener una declina-
cidn a partir del afio de 1969 y 1970 en que se produce nuevamente una
baja al alcanzar 89.5% y 83.1% respectivamente. Esta situacidn de de-
clinacidn en el gasto de funcionamiento es fdcilmente comprensible
debido a la situacidn anormal que vivid el pafls con motivo de la con—
Flagracidn bdélica con Hondurcas.

De acuerdo al Anexo en estudio, Se puede apreciar que se han
clasificado los gasios por Unidades de Organizacidn y la importancia
que cada una de ellas tiene dentro de las funciones que desemperia en
Ila Administracidn General, ya sea en lo que respecta a prestacidn de
servicios administrativos, como de servicios orientados a alcanzar el
desarrolla econdmico y social del pafs.

41 estudiarse el cuadro de mérito se aprecia que el Gobler—

no ha dedicado la mayor parte de recursos del Presupuesto, en el pe-—
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rifodo, hacia los servicios de Educacidn y Salud Publica, ya que de —-—
#45.2 millones que tenia el Presupuesto de Educacidn para 1964, en
1970, se incrementa a ({74.9; representando términos porcentuales para
1964 el 22,1% del Presupuesto y para 1970 el 24.7% respectivamente;
para Sclud PiUblica se aprecia en 1964 una cifra de §22.3 millones, e-—
gquivalente al 10.8% del Presupuesto y para 1970, $#83.7 millones, equi
valentes al 12.7% del Presupuesti; se puede notar en dicho andlisis,
que el Gobierno ha destinado mayores recursos hacia la solucidn de
problemas sociales, de educacidn y salud.

EFn cuanto a los gastos en obras publicas se aprecia una ci—
fra de {25.6 millones para 1964, equivalente al 12.5% de los gastos y
para 1970 una cilfra de §#34.1 millones, equivalentes al 11.2% del to-~
t%g de gastos, Sse aprecia una baja a partir del ano 1966 que alcanza
mds
bajo nivel en el afo de 1968 y una recuperacidn a partir del afo
1969 y 1970. Se deduce pues, que también se han dedicado fondos en un
porcentaje importante tendientes a la formaciin de una infraestructu—
ra filsica a través del gasto efectuado por el Ramo de Obras Publicas.

De la estructura porcentual de los Ramos de Educacidn, Sa-
lud Publica y Obras Publicas, se puede observar que en conjunto, du-—
rante el periodo de estudio han absorbido el 48.7% en promedio del
gasto total, 1o que nos refleja claramente hacia qué sectores se ha
orientado el gasto publico.

Se puede apreciar que también se han dedicado recursos del
Presupuesto en una cuantia bastante elevada hacia Defensa y Seguridad
Piublica y que de 22,9 millones gastados en 1964 que representan el

11.2% del Presupuesto de Funcionamiento para 1970 se gastaron {#27.4

el
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millones que representaron el 9.0% del total de gastos de funciona—
miento,

Los gastos militares tienen gran preponderancia dentro del
Presupuesty Fiscal, esto obedece primordialmente a la carrera armamen
tista originada por 1los problemas con Honduras, esta clase de gasStos
se considera improductiva y deberian reducirse gradualmente para dedi
car estos recursos a 2tros sectores gue necesitan de ellss ya que co-—
mo se dijo antes, 1os problemas de vivienda, educacidn y salud publi-
ca, alimentacidn, etc., necesitan de mayor priorided ante una pobla-—
cidn que crece a unc tasa muy considerable.

En cuanto al Ramo de Agricultura, necesita que se le d€ Ia
importancia que le corresponde, ya que es en ese Sector en donde des-—
cansa la mayor parte de nuestra economic, se aprecia que para el afin
de 1964 tuvo un total de gastos de {{15.4 millones que equivalen al
7.5% del gasto total y que para el afio 1970 esta cifra se elevd a
#16.6 millones equivalentes al 5.,5% de los gastos de funcionamiento,
como puede verse este rubro ocupa el gquinto lugar en importancia den~
tro de los gastos del Gobierno,

Las demds Unidades Primarias no tienen mayor significacidn
dentro del total de gastos publicos y basta una simple mirada a su
monto y porcentaje, presentado en el Anexo de referencia, para formar

se una idea clara de su participacidn en el gasto publico.
b) Inversidn,

E1 Presupuesto de Capital que comprende la inversidn direc—

ta y transferencias de capital absorbe el 16.9% del total del gasto



69.

piblico. Se puede apreciar que la Inversidn Directa ejecutada dentro
de los programas de inversidn arroja un crecimiento que oscila desde
$9.2 millones de colones en 1964 a #38.1 millones de colones en 1970,
mientras que las transferencias de capital han reflejado una tenden—
cia contraria ya que de (24,3 millones en 1964 descendieron a {#13.1 mi
llones en 1970, 1o cual nos indica que dentro del gasto publico las in
versiones directas fueron del orden del 12.6% en t€rminos porcentuales
y las transferencias de capital en promedio llegaron al 4.3% debido a
su comportamiento errdtico dentro de la participacidn del gasStn publi-
co ya que del 15.5% en 1965 descendieron al 3% en 1969 en que por razo
nes del conflicto con Honduras la inversidn fue sustancialmente reduci
da; posteriormente se hace un andlisis del destino de estas inversios-—

nes y el reflejo de su tendencia en el periodno.

c) Obligaciones Generales.

En cuanto a las obligaciones generales también han manifesta
do una tendencia creciente dentro del gasto publico y se observa que
de (21.8 millones de colones en 1964, un incremento a {$39.9 millones
en 1970. Entre estos rubros se destccan principalmente las clcses pasi
vas que de {11.1 millones en 1964 que representaba el 5.4% pasa q ————
#15.8 millones en 1970 representando el 5,2% de las obligaciones gene—
rales. Como se ve, en términos absarlutos, representa un fuerte incre-—
mento en los pagos por Pensiones y Jubilaciones por parte del Estado,
que arno con akio tiende a incrementarse al crecer el rnudmero de persn-—
nas pensionadas. Este rubro representa un fuerte impacto dentro del

Presupuesto General de la Nacidn que solamente podrd reducirse al de—
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cretarse la Ley de Retiros de los Empleados Publicos que tanta falta
hace dentro de la legislacidn salvadoreria, tanto peor sus alcances 82
ciales, como en beneficio de 1os recursos fiscales., Al estudiarse la
Deuda Publica se aprecia que de (!8.3 millones en 1964, que representa
el 4.0% de obligaciones genercles pasa a (8.4 millones, que signifi-

can el 2.8% de 10s gastos.

1.3.— Clasificacidn del Gasto segun su objeto.

Las Instituciones Estatales necesitan adguirir diversos bie
nes y servicios para Su funcionamiento tales como servicios persnnales,
no personales, arrendamientos de edificios, compras de materiales, pa-
pelerfa, Utiles, etc.

Mediante el uso del "objeto especifico del gasto’, se puede
almacenar informacidn que permita conocer las clases generales de gas—
to de cada programc o subprograma, 9 bien de 1los gastos de jfunciona—
miento, de inversidn y de transferencias de la Administracidn Piblica
Central a otros Organismos del Sector Publico o Privado.

La clasificacidn por objeto del gasto fue la base del llama
do presupuesto tradicional o presupuesto "enumerador de item". En es—
te tipo de presupuesto los conceptos de goasto se desglosan ampliamen—
te con el objeto de efectuar un completo control contable de las ope-
raciones fiscales.

A1 estudiarse el Anexo N9 12 , se puede observar que dentro
de 1os gastos de funcionamiento adquieren primordial importancia 108
gastos corrientes con una tasa de crecimiento del 4,6% y dentro de s~

tos el rubro mds importante es el de Servicios Personales, que compren
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de principalmente pagos de sueldos y salarios a los empleados publi-
cos y pagos de jornales de obras publicas; en el afio de 1964 egte ru-—
bro alcanega la suma de {#98.8 millones de colones que representa el
51.4% del total de gastos del ejercicio y para el afo de 1970 este ru

bro alcanza la cifra de {#131.1 millones de colones, gue representa el

51.2% del total de gastos publicos; en el perfodo de andlisis de
1964/1970, el crecimiento del rubro servicios personales fue de 4.8%,
en tanto que el total de Gastos de Funoionamiento, gque en 1964 tuvie-
ron un total de (#165.9 millones de colones, para 1970 arrojaron una
cifra de {§#237.6 millones de colones que representa un creoimiento del
6.2%.

Del anterior andlisis se desprende que el Estado en 3us Gas
tos de Funcionamiento gasta la mayor parte en el pago de remuneracio=
nes a las personas, con dicha politica se da mayor poder de compra a
la poblacidn y mayores oportunidades de empleo, dicha tasa no es exa—
gerada si se compara con el crecimiento de los Gastos de Funcionamien
to que es mayor que el crecimiento de 1os Servicios Personales en el
periodo de estudio.

Como es fdecil de interpretar comparativamente entre las ci-
Jras globales y los porcentajes establecidos, en orden de importancia
siguen las transferencias corrientes gque han arrojads wuna marcaeda ten
dencia al alza como resultad» de la exigencila de mayores recursos por
parte de las Instituciones Autdnomas y Empresas Publicas que reciben
subvencidn del Gobierno.

A1 examinarse el Presupuesto de Capital se observa que estdn

divididos en dos grupos: Presupuesto de Capital y Transferencias de
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Capital. Los gastos de capital representan durante el pertodo estudia
do el 5.2%, promedio de su participacidn sobre el gasto total, en cam
bio las transferencias de capital representan el 8.,2%. Dentro de los
Gastos de Inversidn, tienen mayor significacidn 1os Servicios Persong
les que en 1964 tuvieron una cifra de {#4.2 millones y para 1970 ————=-
¢#12.1 millones que constituyen la mayor parte de los gastos de inver—
sidn.

De 1o anterior 8e deduce que la adquisicidn de maquinaria,
equipos, construcciones, etc., ha tenido una menor participacidn en
el gasto publico, en el periodo estudiado, lo que denota que ha habi-
do por parte del Estado poco interés en la capitalizacidn de este ti-
po de bienes, debido a la utilizcceidn del Sistema de Contratos por el
Ramo de Obras Publicas, Instituto de Vivienda Urbana, etc., para este

tipo de transacciones,



73,

CAPITULO VI

CONCLUSIONES

1.- La adopcidn de la técnica de Presupuesto por Programas en FI1 Sal—
vador que iniclalmente tuvo como objeto convertirse en el instru—
mento de corto plazo (ejercicio fiscal) parc ejecutar los objeti-
vos y metas seficlados en los Planes Globales y Sectoriales de De—
sarrollo Econdmico y Social, no ha cumplido los propdsitos inicia
les, ya que al no haber control de avance de trabajos, de metas
propuestas y convertirse en una simple lista de ingresos Yy egre-—

sos deja de ser un PresupuesSto por ProgramasS.

2.~ En los que respecta a los Programas de Inversidn del Gobierno, que
son elaborados por el Consejo Nacional de Planificacidn y Coordina
ctdn Econdmica si se ha programado para el ejercicio fiscal la par

te correspondiente dentro del Presupuesto de la Nacidn.

3.= Dentro del Programa General de Inversiones Yy de Ahorro Publico, no
ha habido wuna politica definida de endeudamiento por parte del Go-
bierno Central ya que son las Empresas Estatales las que hacen ge-—

neralmente uso de la venta de valores publicos.

4.— La economia es eminentemente agraria, casi monocultivista, por 1o
tanto dependiente en alto grado del Sector Externo, surgen los de—
sequilibrios presupuestarios ante las fluctuaciones de 1os precios
del primer producto de exportacidn, en nuestro caso el café cuando

bajan 1los precios.
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E1 Sistema Tributario Salvadorefio es arcaico, por lo tanto es i-
neldstico e incapaz de captar mayores recursos mfs gque proporcio
nales al incremento del Producto Interno Bruto, la proporcidn
que toma del excedente econdmico es muy baja y por este motivo
es que la carga tributaria per-cdpita tiende a permanecer estdti
ca y es baja; existe todavia un potencial tributario gue no pue—

de utilizarse mientras no se tomen medidas por parte del Estado.

La tributacidn indirecta representa la mcyor proporcidn de ingre-—
sos tributarios y se caracteriza por la proliferacidn de impues-—
tos, muchos de ellos improductivos o con altos costos de recauda-

cidn.

La politica de incentivos fiscales ho tenido como objetivo cam—

biar la estructura cgraria del patis, es decir, hacerla menos de—
pendiente del Sector Agrfcola, como consecuencia de esta politi-~
ca el Estado ha dejudo de percibir ingresos tributarios que tien

den a desfinanciar el Presupuesto Fiscal.

Rilgidez de la estructura econdmica consecuenciac de las formas de
propiedad y tenencia de la tierra y lc desigualdcd en el ingreso,

por consiguiente existencia proliferada de minifundios y muchos

latifundios.

Tendencia al déficit fiscal ante el requerimiento de mayores ser—
vicios de la comunidad, es decir crecimiento de los gastos mayor
al crecimiento de 1os ingresos, como consecuencia, el ahorro pu-

blico tiende a eliminarse.



10.-

75.

Crecimiento de la Deuda Publica como consecuencia de la escaser

de chorros del gobierno.

RECOMENDACIONES

Implantcacidn del Sistema de Presupuesto por Programas a todos
los Organismos del Sector Publico, con el propdsito de racionali
zar el gasto publico para adaptarlo mejor a los Planes y Progra—
mas de Desarrollo de la Nacidn, es decir wusando el presupuesto

como herramienta de planificacidn.

Evaluacidn de los Programas Presupuestarios a ejecutarse durante
el aRio por parte del Departamento de Control y Evaluacidn de la
Direccidn General del Presupuesto en coordinacidn con los respon—
sables de Programas en todas las Instituciones Publicas, con el
propdsito que se cumplan las metas fijadas y se pueda medir el
avance realizado de las mismas para tomar las providencias del ca

so0 en caso de que no se estén cumpliendo los propdsitos deseados.

Debe de existir wuna pol{tica adecuada de Inversiones Publicas y
establecer 1los niveles de ahorro publico para elaborar una polftl
ca adecuada de endeudamiento publico.

En cuanto al endeudamiento interno debe de evaluarse las necesida
des de recursos de 1as Instituciones y Empresas estatales con el
propdsito de asignar y asegurar a dichas Entidades 1los recursos
provenientes de este tipo de deuda. En la actualidad la CEPA, CFL,

IVU, ANTEL y otros Organismos Estatales emiten diversos tipos de
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bonos en diferentes condiciones, plazo, interds, garantia, etc.

que traen como consecuencla rebajar el crédito del Sector Publi-
co, Debe haber pues un adecuado programa de endeudamiento, el GO
bierno debe emitir un solo tipo de titulos de deuda a largo pla-—
20 y establecer las condiciones, tipo de interés, amortizaciones,

etc., para proporcionar los recursos a las Instituciones.

Debe reestructurarse las bases y tasas impositivaes, revisar la le
gislacidn tributaria vigente (en la mayoria de casos obsoleta)
con el propdsito de que no sea un conjunto aislado de impuesStos

y disposiciones legales en 1os cuales los objetivos que Se persi-
guen con un tributo sean contrarrestados con efectos caontrarios

por otros,

Fstablecer una sola Direccidn General de Impuestos, como existid
antes en el pafs, ya que de esta manera se facilitard el control

de contribuyentes.

Eliminar variedad de impuestos especificos al consumo, tales como

cigarrillos, gaseosas, etc. Yy sustituirlos por un solo impuesto a

las ventas.

Eliminar las exenciones y excepciones como las que presenta el Im
puesto sobre la Renta a fin de hacer mds fdcil su administraciin
Yy evitar evasiones de impuestos amparados a dicha ley.
Sustitucidn del actual impuesto de timbres sobre ventas y sServi-
cios por wun solo a las ventas.

Todas estas medidas anteriores son para procurar un incremento en
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los ingresos del Estado para hacer frente a déficit fiscales del
Presupuesto, y no frenar el gasto publico ni la polftica de in-

versiones publicus que paralizaria todo el proceso de desarrollo.



