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CAPITULO I 

LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION y EL PRESUPUESTO FISCAL 
====~=~~======~====~=~==========~=============~==== 

1.- LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION EN EL SALVADOR 

En El Salvador~ la aotividad planifioadora del desarrollo eoo-

nómioo y sooia1 es relativamente reoiente, se inioia oon la oreaoión 

del Consejo Naoiona1 de Planifioaoión y Coordinaoión Eoonómioa, por De-

oreto Legislativo NQ 59 de 8 de mayo de 1962. 

El objetivo básioo del Gobierno al tomar esta deoisión fue la 

de "proyeotar, orientar y ooordinar todas las aotividades de los Seoto-

res Eoonómioos del pa{s haoia determinados fines". 

Es a partir de 1964 que el Consejo puso en maroha el Primer 

Plan Bienal de Inversiones PÚblioas a ejeoutarse en los años 1964-1965, 

el oual representaba la primera etapa en el prooeso de programaoión de 

las inversiones del Estado, ya que la segunda etapa oomprender{a un 

Plan Quinquenal de Desarrollo Eoonómioo y Sooial que involuorara a toda 

la eoonom{a del pa {s; es as { oomo el segundo año del Plan Bienal oorres 

ponder{a al primero del Plan Quinquenal. 

1.1.- Planes de largo, mediano y oorto plazo. 

A partir de 1965 se formula el Primer Plan de Desarrollo Eoonó 

mico y Social que comprend{a los años 1965-1969, un plan muy ambioioso 

en sus proyeooiones, ya que por medio de él se pretendió ooordinar los 

programas de desarrollo oon la Integraoión Eoonómioa Centroamerioana, 

ya que en igual forma se estaban elaborando planes en los demás pa{ses 
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ESTUDIO CRITICO DEL SISTEMA PRESUPUESTARIO EN 
===~==~==~================================= 

EL SALVADOR 
============= 

INTRODUCCION 

A través de este traba jo se efectúa un estudio de los sist~ 

mas presupuestarios que ha utilizado el Gobierno Salvadoreño y en es-

pecial el de presupuesto por programas vigente a partir del año 1964 

y el papel que le corresponde como instrumento operativo de corto pl~ 

zo de los planes de Desarroll o Económico y Social. 

En el Cap{tulo I se hace un bosquejo de la actividad plani-

fic adora iniciada en El Salvador con la creación del Consejo Nacional 

de Planificación y Co o rdinación Económica en el año de 1962 que tuvo 

como conse cuencia el cambio total del sistema presupuestario para ar-

monizarlo con l os planes de Desarrollo Económico y Social preparados 

por este Organismo. 

S e hace una breve historia de los sistemas de presupuesto 

tradicional e s y un esbozo de l as teor{as presupuestarias, especialme~ 

te a la referente al equilibrio del presupuesto, para concluir expli-

cando la importancia del sistema de presupuesto por programas. 

En el Cap{tulo II se efectúa un diagnóstico de la Econom{a 

Salvadoreña por sectores de actividad económica para detectar los 

principales obstáculos al desarrollo económico del pa{s, luego se e-

fectúa un análisis de l a situación de l as finanzas gubernamentales, 
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especialmente a 10 que se refiere a Ingresos para demostrar la alta d~ 

pendencia del Sector EXterno de nues tra econom{a; luego se hace un es

tudio de los Gastos Públicos por sectores económicos para estudiar la 

po1{tica de gastos del Gobierno; posteriormente se efectúa un análisis 

de l as elasticidades de gastos e ingresos para detecta r los problemas 

del financiamiento del presupuesto. 

Luego, en el CapítUlO III, se examina la participación del 

Presupuesto Nacional y la utilización del mismo como un instrumento de 

la polltica fiscal del Gobierno, ya que se analizan los efectos econó

micos de los impuestos al restar recursos a ciertos sectores de la po

blación para transferirlos a otros como parte de la redistribución del 

ingreso vla gasto público. 

Posteriormente se efectúa un estudio de las exenciones fisc~ 

les a las empresas, como política del Gobierno para cambiar la estruc

tura de l a econom{a medi ante el crecimiento industrial, y las conse

cuenci as económicas al restri ngirse los ingresos fiscales; luego se a

naliza el consumo ~ inversión del Gobierno como dinamizador del Siste

ma económico. 

En el Cap {tu10 IV se efectúa un análisis exhaustivo de los 

Ingresos del Gobierno y se demuestra la mayor participación de los 

impuestos indirectos en el total de los mismos, enseguida se efectúa 

un estudio del ahorro público y se demuestra además que el crecimiento 

de los ingresos es ine1ástico con respecto al Ingreso Nacional ya que 

es incapaz el gobierno de captar mayores recursos frente al crecimiento 
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del mismo, debido a la deficiente administración tributaria existen

te 10 que frente a un gasto más elástico respecto al incremento eco

nómico ocasiona el desequilibrio presupuestaria y como consecuencia 

el incremento en los niveles de endeudamiento público. 

En el Cap{tu10 V se analiza el Gasto Público mediante las 

clasificaciones presupuestarias del presupuesto salvadoreño, por pro

gramas, gastos de funcionamiento, de capital y según el objeto del 

gasto. 

En el Cap {tu1a VI se hacen las conc1us iones del trabajo y 

las recomendaciones del mismo. 
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centroamericanos. 

Para el año de 1968 se formula el segundo plan de Desarrollo 

Económico y Social que abarca los años de 1968-1972 en el cual se for

mulan metas a cumplir en los diversos sectores de la econom{a y como 

principal objetivo se pretende un crecimiento anual del 6% en la econo 

m{a salvadoreña. 

En ambos planes es evidente la ruptura en cuanto a la conti

nuidad y coordinación que debe existir en cada plan. En dichos planes 

se han fo~mulado planes operativos anuales y bi-anuales, pero en todo 

caso independi entes de la consecución 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. 

1.2.- Planes Globales, Sectoriales y Proyectos. 

Se han for mulado, como se ha co mentado en párrafos anteriores, 

dos planes Globales de Desarrollo los cuales por su técnica de elabora

ción corresponden a una planificación de arriba hacia abajo, dentro de 

los cuales existe planificación para el de sarrollo de los diferentes 

sectores económicos y sociales de la econo m{a del pa{s, y dentro de és

tos se han identificado diferentes proyectos que denotan la cuantifica

ción de las me t as fijadas dentro de cada plan. 

Desafortunadamente en la .mayor{a de los casos, los programas 

se han condicionado simplemente a una lista de proyectos sin orden de 

prioridades que es un requisito básico para la movilización de recur

sos para la inversión. 
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2. - EL SISTEMA PRESUPUESTARIO SALVADOREÑO 

2.1.- El Concepto de presupuesto. 

Según el Diccionario de la Lengua Españo1a~ Décima Sexta Edi-

ción de la Real Academia~ la palabra presupuesto significa: "Formar el 

cómputo de los gastos o ingresos, o de unos y otros~ que necesaria o 

probablemente han de resultar en un negocio de interés público o priv~ 

do"~ tamb ién define: "Cómputo antic ipado del costo de una obra, y tam,-

bién de los gastos y de las rentas de un hospital, ayuntamiento o cuer 

po, y aun de los generales de un estado~ especiales de un ramo, como 

Guerra, Marina, etc." 

"E1 Presupuesto es un plan financiero, por medio del cual un 

cuerpo representativo autoriza a un ejecutivo responsab1e~ para inver-

tir durante un período previamente establecido y en las necesidades de 

un Estado, una cantidad determinada. Dicho plan consiste en un cómputo 

de los recursos de que se dispone para cubrir dichas necesidades, así 

como en la especificación de éstas". di 

La Ley Orgánica de Presupuestos promulgada en el a ño 1954 y 

reformada en 1965, define la Ley de Presupuesto así: "Es aquella en la 

cual se fijan las cantidades máximas y los propósitos en que pueden 

gastarse los fondos públicos durante el ejercicio del presupuesto por 

el Gobierno de la República y por las entidades, empresas e instituci2 

nes autónomas y las entidades que se costeen con fondos públicos o que 

reciban subvención del Estado~ en la ejecución de actividades de la ad 

di Folleto "General idades acerca del Presupuesto"~ Manuel Enrique 
Hinds. 
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ministración pública. Comprenderá asimismo la estimación de los recu~ 

sos con los cuales se hará frente a los gastos y disposiciones de ca

rácter general". 

De las definiciones anteriores se infieren ciertos elementos 

que es necesario analizar. 

Por la forma de su promulgación por la Asamblea Legislativa 

la Ley de Presupuesto tiene caracter{sticas intr{nsicas ya que en 10 

que respecta a los gastos s{ puede considerarse como una Ley, pero en 

lo concerniente a los ingresos tributarios, no por el hecho de apare

cer involucrados en dicha Ley el Estado puede cobrarlos, sino que es 

necesario el complemento de otras leyes especiales que crean dichos 

impuestos, es pues una ley complementaria pues necesita de otras le

yes para llevar a cabo sus propósitos. 

Además el Presupuesto es una ley temporal ya que sus disposi 

ciones sólo rigen en el per{odo fiscal para el cual ha sido votada. 

Se habla además de la determinación del cómputo de recursos 

o estimación de ingresos, ya que la Ley de Presupuesto se comienza a 

elaborar con cinco o seis meses de anticipaci ón, debe estimarse los in 

gresos que se espera percibir en un futuro próximo. 

En r ealidad los ingresos presupuestarios sólo pueden estima~ 

se ya que el monto que pueda percibirse de ellos no depende solamente 

del Gobierno a través de su pol{tica de administración y control trib~ 

tario, sino de otras variables económicas y sociales futuras tales co

mo niveles de ingresos, precios, etc . 

En cuanto a los gastos, estos constituyen la autorización 

que el Poder Legislativo otorga al Ejecutivo por medio de las asigna-
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ciones presupuestarias para poder utilizarse los dineros públicos en 

la satisfacoión de las neoesidades del Estado, en dichas asignaoiones 

se señala el l{mite máximo que puede gastarse y su finalidad, en este 

aspecto si puede l egislarse, pues los gastos son función del nivel de 

ingresos. 

Es además un plan financiero, un programa de acoión adminis 

trativa, ya que constituye el programa pol{tico y económioo que debe 

ejecutarse en un per{odo determinado denominado ejercicio fiscal. Es 

decir contiene la pol{tica fiscal y financiera a seguir por parte del 

Estado. 

El Presupuesto constituye también un sistema, pues en su e-

laboración, pre sentación y ejecuoión se ciñe a ciertos principios y 

técnicas a fin de constituir un oonjunto consistente y organizado de 

recursos humanos, materiales y financieros de que se espera disponer 

en el e jercicio. 

2 .2.- Los Principios Presupuestarios . di 

EXisten algunos principios o normas que tienen como finali-

dad ajustarse en lo posible a la realidad finanoiera del Estado; es-

tos principios son: de periodicidad, de universalidad, unidad y equi-

librio. A e stos principios tradioionales se han involucrado los nue-

vos principios originados por la planificación económica: el de pro-

gramación y prioridad de los gastos públioos . 

11 Se consultó Contabilidad Públioa, Alberto Arévalo, Cap{tulo V, E
ditorial El Ateneo, Buenos A ires y Apuntas de Clase del Profesor 
Gonzalo Marther I~nálisis y Programación PresupuestOB Guberna
mentales" • 
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Principio de Periodicidad. 

Implica que para la efectiva realización y control del plan 

presupuestario se r equ i e r e circunscribir el conjunto de he chos admi

nistrativos y fiscales que integran d icho plan a un período de tiempo 

determinado, llamado período fiscal, que casi universalmente corres

ponde a un año calendario. 

Principio de Universalidad. 

Siendo e l presupuesto el cálculo completo de los ingresos 

que se espera percibir y una r e lación completa de los gastos programa

dos, es preciso que el presupuesto de ingresos comprenda el cálculo de 

la totalidad de los productos brutos de cada tributo, sin descontar el 

costo de r ecaudación, y que las autorizaciones de gastos incluyan la 

totalidad de e rogaciones a efectuarse por cualquier concepto. El prin

cipio de universalidad constituye una norma de orden y claridad en los 

programas financieros del Es tado. Conforme este principio todos los 

tributos destinados a financiar planes y programas de los organismos 

descentralizados deben incluirse en el Presupuesto, ya que en esta fOL 

ma se facilita la planificación y programación de gastos corrientes y 

de capital del sector público. 

Principio de Unidad. 

Este principio tiende a confundirse con el de universalidad 

y establ e ce que todos los ingresos del Te soro Público deben converger 

hacia un fondo común, con el cual se deben atender todos los egresos 

de l a Administración PÚblica. Este principio también se opone a sena-



lar destinos específicos de ingreso corrientes incluidos en el docu

mento presupuestario y aconseja que con el cómputo total de esos in

gresos se forme un fondo común para atender la financiación del pre

supuesto total de gastos, es necesario hacer notar que al señalar 

destinos especiales a los ingresos ya sea que provengan de impuestos 

o de porcentajes de ingresos, crean una gran rigidez e impiden por 

lo tanto una programación adecuada de las inversiones del gobierno. 

Se exceptúa de este principio por su naturaleza y origen los recur

sos provenientes de la deuda pública. 

Principio de Equilibrio. 

Entre los pr incipios clásicos es tá el del equilibrio presu

puestario en cada ejercicio fiscal, este principio establece que el 

presupuesto de gastos tendrá como base el monto a que ascendiere el 

presupuesto de ingresos, manteniéndose entre los dos el más estricto 

equilibrio o nivelación. 

2.3.- Teorías respecto al equilibrio presupuestario. 

La legislación salvadoreña vigente, a través de la Constitu 

ción política y Ley Orgánica de Presupuestos, establece que debe man

tenerse el equilibrio presupuestario hasta donde sea compatible con 

el cumplimiento de los fines del Estado. 

El pensamiento económico de los clásicos del Siglo XVIII y 

sus disc {pulos fue propugnador y defensor de los presupuestos equili

brados. 

El principio del equilibrio p r esupuestari o ha sufrido cam

bios sustanciales en su aceptación a través de tres etapas: la prtme-
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ra oorresponde al pensamiento eoonómioo de los olásioos desde Adam 

Smith hasta A1fred Marsha11¡ la segunda, oomprende el pensamiento 

keynesiano y la teroera abaroa la etapa post-keynesiana. 

Primera Etapa: Los olásioos oonsideraban la aooión estatal 

oomo perturbadora y eran partidarios de limitarla a su mínimo, es así 

oomo surge la teoría del Estado Gendarme que sólo se ooupa de las fu~ 

oiones de administraoión, polioía, justioia, relaoiones exteriores y 

defensa. Según Adam Smith el Estado era oreador de oiertos privile

gios oomeroiales (monopolios) y el dinero que quitaba a los industri~ 

les y oomeroiantes 10 despilfarraba en perjuioio de la produooión y 

el oomeroioj oomo oonseouenoia de este desorden surgía el défioit pr~ 

supuestario que tenía que finanoiarse oon préstamos internos que de

bían sustraerse del oomeroio y la industria que veían de esta manera 

disminuida su oapaoidad de inversión, luego el Estado eludía el pago 

de estas deudas desvalorizando la monedaj posteriormente en Franoia, 

Juan Bautista Say se pronunoiaba violentamente oontra el défioit pre

supuestario y las deudas , ya que sostenía la teoría de que la deuda 

era improduotiva porque el oapital era oonsumido, quedando obligada 

la naoión a pagar intereses. De igual manera David Rioardo oompartió 

el pensamiento anterior sosteniendo que la deuda públioa era una la

ora inventada para arruinar a una naoión. 

Como puede apreoiarse de los anteriores oonoeptos,el pensa

mi e nto eoonómioo de los clásicos fue un firme propugnador y defensor 

de los presupuestos equilibr ados o sea de la teoría de que debería ga~ 

tarse exactamente lo que el Estado percibía y oonsideraba además que 
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la única finalidad adecuada de la imposición de tributos era la de su

fragar los gastos públicos. 

Segunda Etapa: A partir de la gran crisis Mundial de los años 

30 en virtud de la cual se produce la gran depresión en los Estados Uni 

dos y en los principales paises industrializados, se produce un impacto 

sobre los paises que ten{an v{nculos comerciales y económicos especial

mente con los estados Unidos, obligando a la formulación de nuevas teo

r{as antic{c1icas . 

John Maynard Keynes en su obra "Teor{a General sobre la Ocup!!:.. 

ción, Interés y el Dinero" ataca el equilibrio presupuestario y sostiene 

que si hay recursos productivos desocupados en el sector privado, el Go 

bierno debe movilizarlos con gastos públicos sin aumentar la tasa tribu

t a ria • . 

La obra de Keynes fue una obra sobre desocupación y distribu

ción del ingreso que considera necesaria la intervención del Estado para 

contrarresta r el desequilibrio económico; estima que lo que debe preser

varse es el equilibrio general de la econom{a y justifica el desequili

brio presupue stario para sostener dicho equilibrio . 

Keynes estima necesaria la deuda pública y la utilización de 

los impuestos como mecanismo de orientación de la econom{a y considera 

que e l consumo puede regu1arse mediante la tributación; surgen entonces 

nuevos conceptos en el sistema presupuestario y se agrega la idea de que 

el Presupuesto es un instrumento de po1{tica fiscal. 

Sin emba r go, Keynes no desarrolló en todos sus aspecto s su 

teor{a habiendo correspondido a sus seguidores, entre ellos al profe

sor A1vin Hansen desarrolla r sus planteamientos, al sostener que la 

po1{tica fiscal habla sido forzada a servir como instrumento compensa-
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torio frente al ciclo económico , no tanto como consecuencia de una 

concepción intelectual sino que como resultado de las presiones deri

vadas de las crisis económicas , para él el éxito o fracaso de la uti

lización de la deuda pública sólo podría evaluarse considerando los e 

fectos sobre el ingreso nacional y su distribuc ión. 

Puede considerarse, pues, que la tercera etapa comienza con 

la post-guerra, época a partir de la cual se producen cambios fundamen 

tales en el volumen y naturaleza de los gastos públicos 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 econó

mico y social de sus pa ís e s. 

Al incrementarse las actividades estatales, adquiri r mayor 

importancia y volverse más complejas se necesitó de una mayo r coordi~ 

ción, surge entonces la necesidad de implantar nuevas técnicas para 

planificar y ejecutar los mecanismos orientadores de corto, mediano y 

largo plazo, pa r a obtener los fines deseados . 

Es ase como surge el Presupuesto por Programas y actividades 

como mecanismo operativo de corto plazo de la Planificación y como un 

medio de contribuir al ordenamiento, racionalización y aumento de la 

productividad del sector público de la economía . 

2 .4.- Los Sistemas Presupuestarios en El Salvador. 

En El Salvad . r existe una Ley Orgánica de Presupuestos, que 

tiene como objetivo básico establece r los procedimientos que r egulan 

la preparación, autorización, rendición de cuentas y ejecución de la 

Ley de Presupuesto~ 

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

to General, b) Presupuestos Especiales (Instituciones y Emp resa s Esta-
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tales Autónomas, Organismos que se costean con fondos públicos par

cialmen t e , med iante subvención del Estado). En dichos Presupuestos se 

consignan la totalidad de ingresos y gastos de dichas Instituciones 

tanto del Gobierno Central como de los Organismos Descentralizados. 

En El Salvador existe un Organismo dependiente del Mi niste

rio de Hacienda denominado Dirección General del Presupuesto, que tie

ne como objetivo básico el cumplimiento de los postulados del párrafo 

anterior. 

Lo s sistemas presupuesta rios utilizados en El Salvador son: 

a) Sistema tradicional, b) Sistema de Presupuesto por Ac tividades, y 

c) El sistema vigente de Presupuesto por Programas y Act ividades. 

a) Sistema Tradicional. 

Este tipo de presupuesto fue el utilizado en El Salvador has 

ta 1951 y es solamente una consignación de ingresos y egresos, caract~ 

rizándose por su extrema rigidez en las as ignaciones deb ido a que no 

obedece a ninguna programación de gastos públi cos y por lo tanto era 

imposibl e utilizarlo con fines de política fiscal. 

Más bien este tipo de presupuesto estaba diseñado para faci

litar la adm inistración, contabilización y auditoría de cuentas. 

b) Presupuesto por Actividades. 

Es a partir de 1952 que se adopta este tipo de sistema pres~ 

puestario 10 que demuestra la preocupación del Gobi e rno de esa época 

por me jora r e l sistema y orientar mejor los recursos del Estado hacia 

los fines deseados. 
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Este presupuesto era aprobado a nivel de asignaoiones presu

puestarias por l a Asamblea Legislativa en forma global, 10 que permi

tía oierta flexibilidad en la ejecución del presupuesto, sin embargo, 

para fines de programación resultaba siempre inadecuado, lo que trajo 

como conseouenoia que se adoptara el nuevo sistema de Presupuesto por 

Programas. 

o) Sistema de Presupuesto por Programas. 

En mayo de 1963 se inioian los trabajos de implantación del 

sistema de Presupuesto por Programas en El Salvador por inioiativa y 

oon partioipaoión direota de la Ofioina Téonioa del Consejo Naoiona1 

de P1anifioaoión y Coordinaoión Eoonómica y oon la ayuda téonioa de la 

Misión Conjunta de Programaoión para Amérioa Central integrada por OEA

BID-CEPAL-SIECA. 

Simultáneamente con estos trabajos, se inioia la formulación 

del Primer Programa Bienal de Inversiones Públicas para el período 

1964-1965, oomo etapa inioia1 del pro oeso de programaoión del desarro

llo económioo y sooial de El Salvador que tenía como objetivos primor

diales elevar la magnitud de las inversiones públioas a fin de formar 

el oapital básioo para facilitar el prooeso de desarrollo económioo y 

sooial. 

Dioho dooumento sirvió de base para elaborar el Presupuesto 

de 1964, tanto en el Gobierno Central como en las Instituoiones Ofioi~ 

les Autónomas, ya que el Presupuesto por Programas fue implantado a ni 

vel de toda la administración pública. 

Este sistema de Presupuesto al aprobarse por la Asamblea Le-
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gislativa pre s ent a las asignaciones pre supuestarias a nivel de "Pro

grama" y "Subprograma"~ esto tiene por objeto obtener la información 

sufici ente para el conocimiento de los objetivos~ metas y costos de 

los programas~ permite la flexibilidad en la ejecución y facilita el 

control y e valuación de l as r ealizaciones. 

El objetivo principal de un Presupuesto por Programas y Acti 

vidades e s mostrar l o que el Gobi€;rno "hace" diferente del presupuesto 

trad icional e n 10 que el interés s e centra en 10 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 e n sí mismas antes que en los 

med ios para e f ectuarlas como materiales, servicios personales, etc. 

De all í resul ta la defini ción de Naciones Unidas en su "Ma

nual de Presupu es to por Programas y A ctividades" del Presupuesto por 

Programas como fIel siste ma en que pre sta particular atención a las co

sas que un Gobi e rno real iza"~ porque las cosas que se adquieren, tales 

como servicios persona1es~ equipos, medios de transportec, etc., son 

solamente medios para el cumplimiento de sus funciones. Estas realiza

ciones pueden ser carreteras, esouelas~ hospitales, alumnos educados~ 

ti e rras bonificadas, casos tramitados y resueltos, exposiciones cele

bradas, e tc. 

El Presupuesto por Programas~ pues es uno de los elementos 

de la planificación~ es la herramienta de corto plazo, y está destina

do a disciplinar todo el proceso de la programación, ya que la progra

mación implica primero la formulación de objetivos y el estudio de las 

alternativas de la acción futura para alca nzar los fines propuestos; en 
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segundo lugar implioa la reduooión de esas alternativas de un número 

muy amplio a uno muy pequeño , y por último la ejeouoión de la aooión 

adoptada a través de un p ro g r ama de trabajo. 

3. - ACTIVIDAD PRESUPUESTARIA EN EL SALVADOR 

En El Salvador en 1964 se inioió el prooeso de programaoión 

adiestrando a funoionarios púb1ioos enoargados del desarrollo de los 

diversos programas , y se oomenzó la eva1uaoión de rendimientos y oum

plimiento de metas propuestas; la parte oorrespondiente a los Progra

mas de Inversión se efeotuó po r parte del Consejo Nacional de Planifi 

oa oión y Coordinaoión Eoonómioa, en donde se inioió en oolaboraoión 

oon las Ofioinas S e otoriales de Planifioaoión de los Ramos de Obras ~ 

blioas, Agrioultura y Ganader{a, eto., la evaluaoión de los diferentes 

Pro g ramas y Proyeotos p ro puestos . 

Inioia1mente se obtuvo una oolaboraoión efioaz de parte de 

Jefes de Programa oon la Direooión General del Presupuesto lo que pro

dujo oomo oons eouenoia que oomenzaran a evaluarse los programas diseña 

dos. 

Sin embargo, este entusiasmo por la nueva téonioa fraoasó 

pues luego se dejó de oontrolar avanoes haoia l as metas de los Planes 

y Proyeotos, y el Presupuesto por Programas volvió a ser lo que era 

antes , el Presupues to tradioional en que sólo apareoe una lista de in 

gres os y egr esos sin ninguna relaoión oon planes y Programas de Desa

rrollo. 

Por otra part e , el Consejo Naoional de Planifioaoión se oo~ 

ore tó a elaborar listas de proyeotos que p r epa r aban en oonjunto oon 
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las Oficinas Sectoriales de Planificación y en aprobarlos , práctica

mente sin efectuar ninguna evaluación del cumplimiento de los mismos , 

10 que trajo como consecuencia lógica que la Planificación en El Sal

vador sólo haya sido teórica, y no haya dado los resultados esperados 

al implantarse dichos sistemas. 
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CAPITULO II 

DIAGNOSTICO DEL SECTOR PUBLICO 
~~~~~========================= 

1.- CARACTERISTICAS DEL SISTEMA ECONOlvfICO 

1.1.- Estructura de la Econom{a Salvadoreña. 

POBLACION: 

La población de El Salvador en 1970 e ra de 3.441.000 de ha-

bitantes, dividida as e: 

Urbana 1.339.000 de habitantes 

Rural 2.102.000 de habitantes 

Densidad 164 habitantes por Km2. y 

NOTA: En El Salvador, el concepto de área urbana abarca aquella zona 

donde r es iden las autoridade s municipales (división po1{tica m~ 

nor), siendo sus lími t es los que l as mismas autoridades determi 

nano 

EXTENSION TERRITORIAL: 20.987 Km2. Y 

POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR SECTORES. 

Pobl ación Económicamen te Ac tiva 

Año 

1950 ................... 35.2% de la población total. 

1961 . . . . . . ... . . . . . . . . . ~ . 32.1% de la población total • 

FUente: Tercer Censo Nacional de Pobl ación 1961. 

2J INDICADORES ECONOMICOS y SOCIALES CONAPLAN- Mayo-Agosto 1971. 



SECTOR 
ECONOllICO 

DISTRIBUCION DE LA POBLACION 
ECONOMICAMENTE ACTIVA POR SECTORES Y 

1950 1961 1964 
Número % Número % Núme ro 
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CUADRO N9 1 

1969 
% Número % 

Agrope cuario 414.354 63.5 485.332 60.5 548.521 59.5 596.030 55.5 

Industrial 93.065 14.3 136.402 17. O 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.l00 100 

NB/ En el cuadro N9 1 se ha incluído en el Sector Agropecuario la mi-

nería,. en el industrial se ha incluído la construcción,. y en ser-

vicios se incluye el comercio, transporte, electricidad, hoteles, 

etc . 

Al examinarse el CUadro N9 1 se puede ver que la población 

se dedica en gr an proporción a la agricultura~ esta situación se agra-

va más si se toma en cuenta que en el cuadro anterio r solo están incluí 

dos los obreros permanentes y que existe una parte muy importante de 

la población que se dedica temporalmente a trabajar en l as cosechas de 

café, caña, etc., lo cual nos r efleja que hay un alto grado de sub-em-

pleo en la pobl a ción. 

A partir de la década de 1961 se notan cambios en la distri-

bución de la población económicamente activa con un traslado hacia el 

sector industrial y una disminución de la participación en el Sector 

II Pl an Nacional de Desarrollo de la Nación, Pago 504. Vol. N9 l. 
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Agropecuario, mientras tanto se destaca una situación estática en el 

Sector Servicios. 

PRODUCTO TERRITORIAL BRUTO 

En los eje rcicios fiscales de 1964 a 1970 que se ana1izan~ 

la evolución del Producto Territorial Bruto~ fue la siguiente: 

CUADRO N9 2 

AÑO 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 per{odo de análisis , la tasa de crecimiento anual del 

PTB fue del orden del 5.2%. El PTB pasó 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 pa{s. 

SECTOR AGROPECUARIO. 

El Sector Agropecuario es el más importante dentro de la e

oonom{a salvadoreña, de aouerdo al Plan Nacional de Desarrollo Econó

mico de la Nación (Vol. I, Pago 504) este sector agrega el 55.5r~ 
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Al examinarse el Anexo Ng 24 se puede apreoia r que las ex

portaoiones agropeouarias de El Salvador están oonstituidas básioamen 

te por tres produotos que son: oafé, algodón y azúoar. 

De aouerdo al anexo de referenoia, el oafé oonstituye el 

prinoipa1 produoto de exportaoión de El Salvador y por ende la prinoi

pa1 fuente de divisas , en 1965 representó el 50.~fo de las exportaoio

nes y en 1970 el 49.6%. 

En segundo lugar se enouentra el algodón que representó en 

1965 el 20 . 0% del total de exportaoiones y en 1970 el 10.1% de las mis 

mas. 

Según datos del Segundo Censo Agropeouario , el oafé que es 

un produoto de ou1tivo permanente y se produoe en los Departamentos de 

Santa Ana, La Libertad y Usu1után, en donde se obtiene el 32.5%, 21.0% 

Y 11.1% respeotivamente, y el resto en otras zonas del pa{s. 

En 10 que r espeota al algodón, el mismo Censo Ag ropeouario 

de 1961, nos indioa que la produooión de este produoto se verifioa en 

Usu1után en donde se ou1tiva el 33.3%; en La Paz, oon el 21.5% y San 

Miguel oon el 19.9% y el resto en otras zonas del pa{s . 

Según el Anexo de referenoia, se apreoia un notable desoenso 

en las exportaoiones de algodón a partir de 1966 hasta 1968 y una reou 

peraoión a partir de 1969, esta deo1inaoión obedeoe prinoipa1mente a 

la baja en los preoios del me r oado internaoional de este produoto y a 

los elevados oostos de produooión debido al oombate de plagas que afeQ 

tan oonsiderab1emente los ou1tivos. 

En ouanto a las exportaoiones de azúoar, se observa una fra~ 
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ca recuperación a partir de 1966 en que representa el 3.6% de las ex

portaciones, luego una ligera baja en 1967 que llega a 2.1% y luego u

na recuperación en 1968 y es t abilización en los años 1969 y 1970. 

La mejora en las exportaciones de este producto obedece al 

aumento en la cuota de exportación por exclusión de Cuba del mercado 

EE.UU. que originó una mayo r participación en ese mercado . 

En cuanto a otros p ro ductos se observa una tendenoia al alza 

ya que en 1965 se observa una participación del 28.1% y luego una recu 

peración desde 1966 a 1969 para bajar en 1970, en que representan el 

37.2% de las expo rtaciones . 

La tendencia hacia la baja en la participación dentro de las 

exportaciones de los productos anali zados obedecen a la importancia 

que han cobrado los productos manufacturados exportados hacia el merca 

do común centroamericano. 

En el cuadro anexo NQ 25, se presenta la Estructura del Pro

ducto Territori al Bruto por sectores y se puede apreciar que es el SeQ 

tor Agropecua rio el que tiene mayo r participación en la composición 

del mismo, ya que en el perlodo 1964-1970, fue del orden del 27.6% en 

promedio y en especial grado el café que constituyó en el mismo perla

do el 10.5% del PTB. En orden de importancia se puede apreciar que el 

segundo lugar lo tiene el Sector Comercio que tuvo una participación 

porcentual en el perlada de análisis del 23.5% y en tercer lugar el 

Sector Industrial con una participación promedio en el perlado del 

18.6%. 
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Inequidad en la distribución del 
ingreso y la propiedad. 

otro problema estructural de la econom{a salvadoreña es la 

desigualdad en la distribución del ingreso} para ello se hará el análi 

sis siguiente para demostrarlo: 

En Ánexo NQ 26 se aprecia el número y porcentaje de las ex-

plotaciones de la tierra por tamaño y categor{as en 1961. 

Puede observarse la gran cantidad de propiedades de pequeño 

tamaño menores de 1 hasta 5 hectáreas} que constituyen en términos pOL 

centuales el 85.19% del número de explotaciones} lo que produce el mi-

nifundio y como consecuencia rendimientos decrecientes y por otra par-

te se puede apreciar las grandes propiedades de la tierra en poder de 

un reducido número de personas o familias. 

Del análisis del cuadro anterior se puede apreciar que las 

explotaciones de 100 y más hectáreas en términos porcentuales apenas 

alcanzan al 0.94% del número total y el 47.71% de la tierra salvadore-

ña. 

Las propiedades de mil y más hectáreas constituyen el 0.05% 

del total de propiedades y cubren el 15.74% de la tierra de la Repú-

bl i ca. 

En cambio el 85.19% de las propiedades apenas alcanzan a to-

mar el 15.6% del total de la tierra} lo que nos demuestra como dijimos 

antes la desigualdad en la distribución de la riqueza. 

De los comentarios anteriores se concluye que nuestra eco no-

m{a es t{picamente subdesarrollada y el modelo de crecimiento es hacia 

- - ----. 
[ , ,i f. ". r 
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afUera , 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 algodón, lo cual hace que sea vulnerable a los vaivenes 

del precio del principal producto de exportación. 

Además , se aprecia que la mayor parte de la población, se de 

dica a l a agricultura y que ésta reside en su mayor{a en el área rural, 

según se ha analizado anteriormente . 

Todos estos factores hacen que nuestra econom{a sea calific~ 

da como subdesarrollada y eminentemente agrícola. 

La situación es casi la misma en lo referente a los otros me 

dios de producción, pues los mismos terratenientes dominan en los sec 

tares financieros, comerciales e industriales, permitiendo únicamente 

una mínima participación del excedente económico a la g ran mayoría de 

la población. 

2 .- SITUACION DE LAS FINANZAS GUBERNAMENTALES. 

2 .1.- 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, lo cual muestra una tasa anual promedio en el períOdO de 4.9%, 

d e estos ingresos el 88.4% durante el períOdO de estudio~ corresponde 

a Ingresos Tributarios, cuya recaudación total pasó de #198.6 millones 

en 1964 a #264.3 millones en 1970. Ver CUadro Anexo N9 l. 

. f'" 
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Al observarse l os años 1965, 1966 Y 1970 se aprecia que se 

produce un estancamiento en la percepción de ingresos corrientes en di 

cho perlada, ya que para 1965 se obtuvieron ingresos por ~224 .5 millo

nes de colones y en 1966 ~223.5 que r efleja una baja considerable en 

los 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 rft226.9 millones de colones y en 1968 ascendieron a $230.9 mi

llones de colones, que significa un crecimiento de 1.5% y 1.8% respec

tivamente. A pesar de que en el año de 1968 se introdujeron reformas 

a la Ley de Vial idad Serie "A" el crecimiento esperado en virtud de di 

chas r eformas se vio frenado por la baja en el rendimiento de otros tri 

butos, tales como la exoneración a las exportaciones de café a mercados 

nuevos. 

Al analizar los año s de 1969 y 1970 se observa que los ingr~ 

sos arrojaron las cifras de ~242.6 millones de colones y rft28l .5 mil10-

nes de colones respectivamente, o sea un crecimiento del 9.1% y 11. 9% 

en su orden. El alza observada durante estos ejercicios es la respue~ 

ta a reformas introducidas en algunas leyes tributarias. 

Las principales r eformas introducidas son las siguientes: 

Impuesto de Emergencia Nacional, decretado el 2 de julio de 1969 para 

sufragar gastos extraordinarios ocasionados po r el conflicto con Hondu 

r as . Los ingresos percibidos por este concepto ascendie ron a #9.3 mi

llones en 1969 y a rft288. 0 miles en 1970, se han excluido del Anexo en 

estudio por su carácter extraordinario; Impuesto de Estabili zación Eco

nómica (Protocolo de San José) que constituyó un recargo del 30% so-
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bre los impues tos de importación y que entró en vigencia en el último 

trimestre de 1968, sin afectar las internaciones de materias primas 

y que fue modificado, complementándolo en agosto de 1970, al afectar 

las importaciones de materias primas y bienes intermedios de las empr~ 

sas amparadas a la Ley de Fomento Industrial, los ingresos obtenidos 

por estas modificaciones produjeron en 1968: ~1.4 millones, en 1969 

$10.7 millones y en 1970 $13.5 millones de colones que incluyen $2.7 

millones por aplicación de la comp1ementación de referencia. 

Posteriormente el 27 de agosto de 1970 se vota el decreto 

que reformó la Ley de Papel Sellado y Timbres Fiscales mediante la 

cual se elevó la tasa del impuesto de timbres del uno por mil hasta 

el uno por ciento y que se ap1icar{a a las transacciones comerciales; 

esta r e forma dio como resultado un incremento sustancial en los ingre-

sos, aunque solo funcionó durante 3 meses en el año de 1970 y no se ob 

tuvieron las recaudaciones esperadas debido a deficiencias en su ap1i-

cación inicial. 

2.2.- Pres ión Tributaria. 

En el Anexo N9 18 se hace un análisis de la presión tributa-

ria o s ea la r e l ación que existe entre los tributos tanto directos como 

indire ctos y el PTB (PRODUCTO TERRITORIAL BRUTO) efectuándose dos ti-

pos de análisis: uno excluyendo las r e formas tributarias y el otro in-

c1uyendo las mismas. 

2.2.1.- Presión Tributaria EXcluyendo Reformas. 

Al analizarse la serie 1964/1970 se nota que la presión tri 
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butaria en El Sa1vador~ tuvo f1uotuaciones entre el 8.6% y 10.6%, en 

lo que respecta a los niveles más bajos y más altos del período. Se 

puede observar que es en los ejercicios fisoa1es de 1964 y 1965 en 

donde se alcanzan los mayo r es niveles con porcentajes del 10.6% y un 

marcado descenso a partir de 1966 hasta 1969 donde se aprecia el ni

vel más bajo del período al llegar hasta 8.6% para recuperarse nueva

mente en 1970 en que llega a 9 .3%. 

La tributación indirecta constituye en el período un prome

dio anual de 7.4% y la direota el 2.2% en promedio, dentro de la pre

sión tributaria 10 que indica que la mayor parte de recursos se obtie

nen por medio de los impuestos indirectos. 

2.2.2.- Presión Tributaria Incluyendo Reformas. 

En el período 1964/1970 la presión tributaria osciló entre el 

9.4% y el 10.6% r especto a los niveles menores y mayores observados en 

la serie. 

Es en los ejercicios fiscales de 1964 y 1965 en donde tam

bién se apreoia la mayo r presión tributaria en que alcanzan un porcen

taje del 10.6% para obse rva rs e una tendencia sostenida a la baja hasta 

el año 1969, ya que es a partir de 1969 que se nota nuevamente una re

cuperaoión en donde nuevamente se eleva al orden del 10.4%. 

Del análisi s anterior se puede apreoiar que la presión o oar 

ga tributaria aloanzó sus mayores niveles en los ejeroioios en los oua 

les se produjeron reformas en los impuestos y aumentos en los ingresos 

tributarios y que fueron superiores al oreoimiento del PTB. 

Las f1uotuaoiones en la reoaudaoión de ingresos se ha debido, 
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como se comenta posteriormente, a Decretos esporádicos que 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 estática debido a su falta de e

lasticidad para captar mayores ingresos con respecto al incremento 

del Producto Interno Bruto, ya que ejerci e ndo su mayor presión sobre 

los tributos indirectos y estos por su carácter eminentemente espec{

fico, por una parte, y los impuestos directos debido a deficiencias 

en la administración tributaria, no han llegado a producir los rendi

mientos esperados para mejorar las recaudaciones fi8cales. 

ANALISIS SECTORIAL DE LA ACTIVIDAD DEL GOBIERNO 

En Anexos Nos. 9 y 10 "Clasificación Funcional del Gasto Pú 

bl ico" y "Estructura Porcentual del Gasto Públ i ca según clas ificación 

funcional", se puede apreciar cuál ha s ido la pol íti ca gubernamental 

en la orientación del gasto público hacia los diversos sectores que 

forman la economía salvadoreña. 

a) Servicios Económicos Sociales. 

Del estudio de los anexos de mérito se aprecia que en el p~ 

r{odo 1964/1970 el Sector Servicios Económicos y Sociales representó 

en promedio el 44.7% del total de gastos públicos y el crecimiento de 

los gastos en este Sector reflejó 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 público y por ende que la polí

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 Educación el que ha captado la mayor parte de recursos, las cuales 

en promedio representan en el per{odo el 23.8% del total del gasto pú 

blico. 

En orden de importancia se observa que el Gobierno también 

dedicó interés~ aunque en menor grado, a los gastos en Salud PUblica 

que repres entaron en el per{odo el 12.5% del total del gasto, y tuvie 

ron un crecimi ento promedio del 3.7% en el per{odo. 

En lo que respecta al rubro Previsión y Asistencia Social, 

son las clases pasivas, es dec ir las Pensiones y Jubilaciones, las 

que captan la mayor parte de recursos, ya que según se puede apreciar 

en los Anexos citados en 1964 se gastó en este rubro #11.1 millones 

de colones y en 1970 #15.8 millones, lo que nos refleja un crecimien-

to acumulativo anual del 6 .. 2%. 

b) Servicios Gene rales. 

Este Sector e s el segundo en importancia dentro de la estru~ 

tura del gasto público, ya que en términos porcentuales representó, en 

el per{odo de estudio, el 32.7% del gasto público. Es notorio apreciar 

la importancia que el Estado ha dado en sus gastos hacia este sector 

que es clasificado como i mproductivo. 

Destacan su participación dentro del Sector los gastos dest~ 

nadas a Defensa y S e guridad PUblica que en el per{odo tuvieron una paL 

ticipación promedio del gasto público del 13.2% y un crecimiento acumu 

lativo del gasto del 3 .. 0%. 

1 ( 
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c) Servicios Económicos. 

Este sector es el tercero en importancia dentro de la comp~ 

sición del gasto público y comprende los Ramos de Obras Públicas y A

gricultura y Ganader{a. 

Se aprecia que el gasto destinado a Obras Públicas en el p~ 

r{odo en estudio fue del orden del 11.0% y tuvo una tasa de crecimien 

to acumulativo anual del 4.8% en el per{odo, 10 que nos indica esca

sez de recursos o razones po1lticas, de parte del Gobierno para rea11 

zar las obras públicas, básicas para la formación de la infraestructu 

ra eponómica que es una de las vlas para salir del subdesarrollo. 

En 10 que respecta al Ramo de Agricultura y Ganader(a se 

puede apreciar en el perlado que el gobierno asignó recursos del or

den del 6.3% en promedio del total de gastos públicos y que dichos 

gastos han tenido una tasa anual de crecimiento acumulativo del 1.2% 

en el perlado. 

Del análisis anterior se puede apreciar que aparentemente 

el Gobi e rno ha dado poca importancia a este Sector~ sin embargo, por 

medio de Instituciones Estatales como el ABC~ ICR, IRA, ISIC, etc., 

se está formando la infraestructura del Sector. 

Al efectuarse una comparación del porcentaje del gasto pú

blico destinado a Defensa que es del 13.2% y el destinado a Agricu1t~ 

ra que es de 6.3% se aprecia la mala orientación, por parte del Go

bi e rno, de los gastos públicos. 

En 10 que se refi e r e a los o tros Sectores, su participación, 

por la naturaleza de los mismos, no tiene la misma importancia que los 
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Sectores anteriormente analizados, por lo que bastará una simple obser 

vación a los Anexos citado s para saber cuál ha sido la captación de re 

cursos por parte de los mismos. 

COMPORTAMIENTO DE LOS INGRESOS CORRIENTES 
Y GASTOS DE FUNCIONAMIEN'ID DEL GOBIERNO 
CENTRAL A TEA VES DE LAS ELASTICIDADES 

Para efectos del presente análisis se han considerado dos 

seri es, ambas a partir de 1964: el anexo N9 22 refleja el comportamie~ 

to de los ingresos y gastos considerando los efectos de l a s modifioa-

ciones administrativas y fiscales habidas durante el período; el anexo 

N9 2 presenta las mismas va riacione s pero excluye ndo reformas. En todo 

c a so, como se puede observar s e llega a l a s mismas conclusiones: 

1.- La p e rcepción de los ingresos corrientes del Gobierno es 

inelástica, debido a que las percepoiones de los ingre-

sos fiscales vía tributación no se mantienen al ritmo 

de cre cimi e nto del producto o ingreso nacionales. 

2.- Los gastos de funcionami ento del Gobierno Central, por 

e l contrario, son elásticos o sea que sus incrementos, 

derivados de una mayor demanda de servicios de la comu-

nidad, se incrementan a rela ciones mayores que 1 en ca-

da período. 

Los enunciados presentado s anteriormente son válidos para 

l o s anexos NQ 1 Y N9 2, los cuales hacen que el sistema tributario na-

cional se vea periódicamente sujeto a modificaciones si no en su base, 

en sus tasas, o creación de nue vos impue stos para financiar el presu-
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puesto de gastos del Gobi e rno~ de aqu{ que resulte bastante dif{oil 

programar el finanoi amiento de los presupuestos de oapita1. 

Las variaoiones notorias observadas en el anexo NQ 22 se 

derivan de l a s siguientes medidas : En los ingresos de 1965 a 1966 se 

ve un deoreoimiento derivado de la aplioaoión del Deoreto 609 (Régi

men Espeoia1 sobre utilidades provenientes de Sooiedades Anónimas Do

mioi1iadas), el oua1 permitió menos ingresos sobre la renta por dis

gre gaoión de las rentas imponibles prinoipa1mente de las empresas o 

reinversión de utilidades que de aouerdo oon el tenor de la Ley queda 

ba n exentas del pago de impuestos. 

En 1967 se vuelven a reouperar los ingresos y se da una on~ 

traooión en e l gastoj para 1968 se reformó la Ley del Impuesto sobre 

Vial idad (Serie /lA") y se oomenzó a ap1 ioar el Impuesto de Estabi1 iza 

oión del 30%. Finalmente durante 1970 se oomenzó a ap1ioar l a reforma 

a la Ley de Papel Sellado y Timbres Fisoales. 

Las anteriores disposioiones han venido inorementando los in 

gresos fisoa1es p e ro en todo oaso vale deoir, independientemente del 

oump1imi ento de una pol{tioa fisoa1 definida, que tienda a la oonver

sión de un sistema tributario regido a uno elástioo en ouanto a la 

peroepoión de ingresos fisoales. 
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CAPITULO III 

EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO DE POLITICA FISCAL 
===~=~~~~~=~=================================~== 

En la técnica presupuestaria moderna, el presupuesto se ha v~ 

nido a convertir en el instrumento de corto plazo de la planificación, 

para la ejecución en el ejercicio fiscal, de las metas de largo y media 

no plazo fijadas en los planes de desarrollo. 

Es pues} a través del presupuesto en donde se refleja la po-

l{tica fiscal del gobierno, o sea el conjunto de medidas relativas al 

régimen tributario, de gasto público, pol{tica de endeudamiento y la 

forma en que se orientará el gasto público en 10 relativo a consumo e 

inversión y su influencia en el sector privado. 

Otro de los propósitos en lo que respecta a la pol{tica fis-

cal es crear el ahorro público suficiente para ejecutar las inversiones 

públicas programadas en los planes de desarrollo y cuando este resulta 

insuficiente, recurrir al endeudamiento interno o externo para obtener 

los recursos ~dicionales que puedan obtenerse del ahorro privado~ o del 
a horro del sectnr externn.-

l. - A TRA VES DE L!J. POLIT ICA TRIBrJ::r~Ll . 

La pol{~ica fiscal a través de la tributación es un elemento 

de primordial importancia para cumplir los propósitos del Gobierno. 

La creación de los impuestos ha tenido como finalidad primo~ 

dial satisfacer las necesidades financieras del Estado para poder pro-

porcionar los servicios que demanda la comunidad. 

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

conómicosj los efectos financieros constituyen la restricción de la de 



32. 

manda del sector privado y los económicos se refieren a la forma en que 

influyen en las decisiones de los individuos y empresas. 

Los impuestos, pues, tienden a reducir el poder de compra del 

sector privado, de esta manera , una tributación a ciertos consumos 

tiende a alterar la estructur a de gastos de las personas y as{ cambiar 

la asignación de recursos; una tributación a las utilidades de las em-

presas puede significar incentivos o desalientos a la inversión. 

2. - EFECTOS RZDIS'rEIBUTIVOS DEL . .PRESUPUESTO 
A TRAVES DEL INGRESO Y j;,lSTO P.IJBLICO~. __ ._. 

Uno de los pro pósitos fUndamentales de los impuestos es la 

transferencia de ahorro privado al sector público y la reducción de la 

brecha existente entre los sectores de grandes r ecursos que constitu-

yen un pequeño núcleo de la población y los de esoasOs r ecursos que 

consti tuyen la mayor{a . 

Los impuestos, pues, tienden a r educir los ingresos disponi-

bles de dete r minados sectores (empresas o personas) con el propósito 

de transferirlos a otros sectores (personas o empresas) que el Estado 

desea beneficiar, este es el objetivo de la pol{tica tributaria por 

medio de la cual el gobierno transfi e r e poder adquisitivo a los secto-

r es .más n e cesitados y que es lo que fundamentalmente se conoce por re-

distribución del ingreso. 

La pol{tica fiscal puede utilizarse para influir sobre una 

dist ri bución .más equitativa del ingreso en d os formas: la primera a 

través de la progresividad de cada impuesto, en particular y del sis-

tema tributario en general, y la segunda a través del sistema de gas-

tos gubername ntales especialmente educación, salud, servicios asisten 



33. 

oiales , y obras de infraestruotura e oonómioa que a la vez ayudarán al 

inoremento de la produotividad y dando nuevas oportunidades de ingre

so para l as olases sooiales menos f a voreo i da s. La forma en que el Es

t ado lleva a oabo e sta pol{tioa de gastos s e analiza en el Cap{tulo 

r e f e r ente a Egresos del presupuesto fisoal . 

En ouanto a l a p ri me r a forma enunoiada anteriormente, se n~ 

oesita de una r e for ma tributa ri a a fin de da rl e la elastioidad neces~ 

ri a a l a tributación armonizando bases y t asa s impositivas y reforma~ 

do l a l eg isl ac ión y r egl amenta ción vi gente que e s muy anticuada , es 

deo ir me jora r la e fioi enoia en l a administra ción tributa ria, ya que 

nue stro sistema s e cara ot e riza precisamente po r ser inelástico o sea 

que los ingreso s tributa rios tiende n a crecer a un ritmo menor que 

e l ingreso nacional, e n t a nto que el presupuesto de gastos del gobie~ 

no ti e nde a crece r a un ritmo supe rior al ore cimi ento poroentual del 

mismo. 

En ouanto al sistema de gastos del gobierno, e n nuestro pa{s 

a nte esa ine l astioidad manifiesta de los ingresos s e tiene que reou

rrir al e nde udami ent o t anto interno oomo externo, para que el Estado 

p u eda ll e va r a cabo sus propósitos . 

3 .- A TRAVES DE LA POLITIC.IJ. DE INCENTIVOS F!ISCALES. __ 

Siendo El Salvador un pa {s subdesa rrollado caraoterizado por 

una economí a eminentemente a g ropecua ria produotora de bienes primarios 

para la expo rtao ión, la haoe n vulne r a ble ante l as variaciones de pre

oi os en los me rcados inte rnaoional e s, s e tiene el crite rio de que sólo 

puede logra rse mejo r es niveles de de s a rrollo e oonómico mediante el 
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desarrollo industrial, es decir mediante el proceso de sustitución de 

importaciones o de cree imiento hac ia adentro .• 

Este proceso de desarrollo industrial pod{a lograrse en gran 

medida, mediante la concesión de exenciones tributarias a la importa

ción de materias primas y maquinaria destinadas a la instalación de 

nuevas industrias o mejoramiento y ampliación de las ya existentes. 

Con este propósito el Estado asumió el papel de regulador de 

la actividad industrial y se dictaron las siguientes leyes de fomento 

industrial: en 1952 la Ley de Fomento de Industrias de Transformación; 

en 1961 la Ley de Fomento Industrial que derogó la anterior por no a

justarse a las necesidades económicas de esa época, y en marzo de 1969 

se sustituyó esta ley por el Convenio Centroamericano de Incentivos 

Fiscal e s al Desarrollo Industrial a nivel de la región centroamericana. 

El resultado de estas leyes ha sido la instauración de innu

merables industrias que desde sus etapas iniciales se han orienta(o en 

un 80% aproximadamente del total hacia las industrias tradicionales 

(productos alimenticios , bebidas, calzado, vestuario, etc.), en las in 

termedias (productos qu{micos , derivados del petróleo , etc.) en un 11% 

aproximadamente; y l a s industrias mecánicas (ensamble de maquinaria y 

equipo) en un 5%; y el resto en industrias residuales. 

El otorgamiento de incentivos tributarios significa lógica

mente un sacrificio fiscal para el Estado ya que deja de percibir in

gresos por dichas exenciones , disminuyéndose por consiguiente la capa

cidad fiscal para hacer frente a los gastos originados por el cumpl i

mi e nto de sus funciones. 

1 e I I r I ( " 
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En o tro s países s e ha solucionado este problema mediante la 

elevac ión de la carga tributa ri a r esultante de un sistema tributa rio 

e l ást ico , pero en nues tro pa ís e l sistema precisamente s e caracteriza 

por su ine 1 asticidad y por una carga tributaria relativame nte baja. 

Las exencione s por concepto de derechos de importación deja 

dos de percibir por e sta s leyes de fo mento, son l a s siguientes: 

DERECHOS DE IMPORTACION DISPENSADOS 

( e n miles de colo nes) 

1 2 2/1 

Ingre sos Tributa- I mporta ción 
ri os po r Importa c. Dispe nsada % 

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 

Co mo puede apr e cia rs e , e l porcentaje d e impuestos dispensa-

dos por co n c ep to de ex e ncione s fisc ales pasó de #12.8 millones de co-

10nes en 1964 a $25. 0 millones en 1970 10 que refleja un incremento a 

nua1 de 11.7% e n e l período . 

Del anál isis anterior se aprecia que e l sacrificio fiscal 

del Es tado e s bastante e l e vado y que e l propósito del Estado ha sido 

de fomentar e l de s a rrollo industrial para sustituir la producción ex-

tranje r a por l a nac ional y logra r l a creación de nuevas fuentes de tra 
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bajo mediante la absorción por las industrias, de la mano de obra sal

vadoreña y ofrece r al público consumidor bienes de fabricación nacio

nal a prec ios más bajos que los extranjeros . 

Sin embargo, en el caso nuestro, la protección arancelaria 

concedida por e l Estado a los industriales ha traído como consecuencia 

que a los empresarios no les importe la calidad del producto y mucha 

menos el pre cio a que ofrezcan los mismos al consumidor y como resulta 

do los artículos producidos en el país son de baja calidad y a precios 

exha rb i tantes. 

En parte esto s e debe a que la mayoría de empresas pertene

cen a l a s mismas p e rsonas y prácticame nte 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 que obliguen a los empresarios a cumplir los propósi

tos del Estado al concederles estos beneficios que son: ofrecer pro

ductos de bue na calidad y ba.jo precio. 

El Estado al concede r estos beneficios a las industrias tien 

de a apartarse de su finalidad primordial que e s redistribuir el ingr~ 

so mediante la tributación. 

4. - EL PRESUPUESTO Y LA F ORMA CION' DE AHORROS . 

El propósito fundament al de la política fiscal, según los po~ 

tulados de la misma, es constituir el ahorro público necesario para fi 

nanciar la inve rsión pública exigida por el proceso de desarrollo eco-

rufmico. 

El aho rro público en el Presupuesto resulta de comparar los 
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Ingresos Corri e ntes con los Gastos de FUncionamiento~ por lo tanto ~ en 

la medida en que e ste ahorro sea suficiente o insuficiente para fina~ 

ciar los Programas de Inversi o nes Públicas del Gobierno dependerá el 

volumen de endeudam i ento requerido para llevar a cabo los mismos. 

Es bien sabido~ que los factores del crecimiento eoonómico 

sólo pueden act iva rse med iante la inversión, sea esta pública o priv~ 

da y que el objetivo fundame ntal es el crecimiento del Ingreso Nacio

nal . 

En El Salvador el aho rro públioo para la Inversión es bas

tante reducido y e n 1964 r epr e sentó el 18.7% del total de Ingresos Co 

rri entes y en 1970 el 13.8% de los mismos ingresos~ reflejando en el 

p e ríodo un promed io de 12. 7%~ como puede apreoiarse en Cuadro Anexo 

N9 20 "ESTIllACION DEL AHORRO DE FUNCIONAMIENTO". 

De no cambiar esta situación es posible que se plantee la 

alternativa de frenar la inversión pública~ lo cual no es recomenda

ble desde ningún punto de vista pues se paralizaría todo el proceso 

de desarrollo del país , o incrementar la deuda pública a un ritmo 

más acelerado . Es pue s~ e l r educido margen de ahorro público, la causa 

fundamental del incremento de l a deuda pública . 

Al e studia rs e el Anexo N9 19 "Creoimiento de los Ingresos C9.,. 

rri entes y Gastos de FUnci onamiento" se pue de ap r e ciar que los gastos 

de funcionami e nto en el período 1964-1970 han aumentado en mayor pro

porción que los Ingresos Corrientes, repre sentando en el período una 

tasa del 2.1% de crecimi e nto y los gastos el 2.3% de crecimiento, lo 

que nos indica que a oorto plazo debido a las crecientes demandas de 

la comunidad de servicios por part e del Gobierno , estos gastos tienden 
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a cre c e r e n una proporc ión ma yor que los ingre sos, ya que estos son i 

n elásticos fr ente a l cre cimi e nto d e l Ingre so Na cional debido a l a ma

l a administra ción tributa ri a existe nte en el p a ís, la cual de no re

f o r mars e , como s e come nta e n otra p a rte de este trabajo, traerá como 

conse cue nci a qu e e l a horro público ti e nda a desaparecer por la inepti

tud de capta r mayore s r e cursos de l s e ctor privado. 

5. - CONSUMO E INVERSION DEL GOBIERNO. 

El gasto público, no es sino e l reflejo de los planes y pro

ye ctos for mul ados p or e l Gobi e rno que s e concretan en los pre supuestos 

a nual e s. 

Como p a rt e de l a política fisc a l y en coordina ción con sus 

d ife r e nte s aspe ctos, e s n e c e s a rio que e l gasto público responda a l a s 

ne c e si dade s de me jorami e nto y expansión d e s e rvicios sociales a la co

munidad , t al e s como educa ción, s alud, a gricultura , a dministración, etc., 

a l a política de transfe r e ncias a l a s Entidade s Autónomas y Empresas 

Gube rnamental es, transfe r e ncias al s e ctor privado y a l a s inversiones 

pública s que e s do nde s e r e fl e j a el esfue rzo d e l Gobierno para de8arr~ 

llar l o s pl a n e s y proye ctos de d e s a rrollo que corresponde e jecutar en 

e l e j e rcici o fisc al pre supue stario. 

Gastos de consumo. 

En Cuadro Anexo N9 14, s e pre senta l a Clasificación Económi

ca de los Gastos d e l Pre supue sto Ge neral e n los años de 1964-1970, se 

pue de obse rva r que l o s Gastos de Consumo d e l Gobierno es donde se mues 

tra el mayo r e sfue rzo de l Go b i e rno al destinar la ma yor cantidad de ga~ 

tos e n p ago d e s a l a rios, jornal e s y compra d e bi e n e s y servicio s. 
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NQ 1, en e l cual se puede apreciar que en promedio en el per{odo 1964-

1970 el Sector EXterno produjo el 38.0% de los recursos presupuesta

rios del Gobierno, lo que nos demuestra que existe una fuerte vulner~ 

bilidad del financiami ento presupuestario frente a las fluctuaciones 

del comercio exterior y por la inelasticidad del sistema tributario 

que frente al crecimi ento del ingreso nacional se ve imposibilitado 

de captar mayores recursos debido a su incapacidad de poder sustituir 

a corto plazo la tributación interna por la externa. 

Ante estas situaciones que han tra {do como consecuencia in

mediata el déficit fiscal se ha tenido que solventar esta situación 

mediante el endeudamiento público, pasando entonces a convertirse el 

endeudamiento externo como casi la única posibilidad de obtener recur 

sos para elevar el grado de desarrollo del pa{s. 

7.2.- Inefici ente Administración Tributaria. 

El principal factor que debe tra t a r de resolverse para sol

ventar los déficit fiscales para el financiamiento del presupuesto es 

el relativo a la Administración Tributaria, ya que son los impuestos 

los gene radores de la mayor parte de los ingresos corrientes del Go

bierno Central. 

En nuestro país se puede observar que el sistema es comple

tamente ine1ástico ya que los ingresos tributarios tienden a crecer 

monetariamente a un ritmo menor que el ingreso nacional, mientras que 

los gastos creoen a un ritmo superior o igual al crecimiento porcen

tual del producto nacional, como puede apreciarse en Anexos Nos. 22 

y 23. 



FEDiA 

1964 

1965 
1966 
1967 
1968 
1969 
1970 

CUADRO COMPARATIVO DE LAS ELASTICIDADZS DE LOS INGR3S0S y GASTOS CORRIENTSS 
INCLUYENDO LOS EFECTOS DE L A.S REFOPJJ11"i.S EN EL SISTEMA TRIBUTARIO. 

P I B 3/ 

1.866.700.0 
1.992.200.0 
2.109.749.0 
2.215.704.0 
2.291.911.0 
2.381.819.0 
2.538.362.0 

VARIACIONES 
ilASTffi ~E 

fUNCIONA~lI ENTO 1/ VARIACIONES 
INGlESOS 
~RIENTES 2/ VARIACIOOES 

-.-- 171.040.3 -.- 210.458.5 -.-
125.500.00 183.064.9 12.024.6 224.542.1 14.083.6 
117.549.0 199.252.9 16.188.0 223.51e.3 - 1.022.8 
105.955.0 198.174.9- 1.078.0 226.905.1 3.385.8 
76.207.0 212.039.8 13.864.9 230.982.4 4.077.3 
89.908.0 261.156.7 49.116.9 242.652.9A/Il.670.5 

156.543.0 252.128.1 - 9.028.7 281.548.8!U.33.895.9 

~y. 

-.-
1.0 
0.1 
0.3 
0.5 
1.3 
2.2 

ANEXO No. 23. 

.L 
Ve Gf 

Gf 
,¡I 'j Eyo 
~ _ ... PJS 

'lU PIS 

-.-
1.0 
1.4 
0.1 
1.9 
4.9 
0.6 

FUENTES: L/INFORMES COMPLBMENTARIOS, ESTADO No. 11 6. 
3 /REVISTA M"SNSUAL DEL BANCO CENTRAL DE RESE:J.VA DE EL SALVADOR' 
X-j No incluye ~22.118 millones de Bonos de la Di9nidad y ~9.320 millones de Impuesto de E
-- mergencia; tampoco incluye ~1.812 millones prestamo para la Erradicación de la Malaria. 
B / No incluye l 2.190 millones Bonos de l a Dignidad Nacional y ~288.000 Bonos de Emergencia; 
-- ~1.250 millones para la Erradicación de la Malaria. Durante 1966 (20 mayo) comenzó a a-

plicarse Decreto No. 609. Para 1969 y 1970 las cifras se ven incrementadas como consecuen 
cia del mejoramiento en los precios del café. -
Durante 1968 se reformó la Ley de Impuesto sobre Vialidad y se aplicó el Impuesto del 3~b 
de Estabilización. Durante 1968 comienzan los efectos de l a Reforma al Impuesto de Papel 
Sellado y Timbres Fiscales. 
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En 1964, los gastos de consumo captaron el 68.8% de los ga~ 

tos totales del Presupuesto y en 1970 el 59% de los mismos , presenta~ 

do una tasa acumulativa anual de crecimiento del 6% en el período. 

Es el rubro "Remune raciones " que comprende pago de salarios 

a empleados públicos y jornales a trabajadores el que capta la mayor 

parte de r ecursos del mismo , ya que en 1964 constituyeron el 51.4% 

del total de gastos públicos y en 1970 el 49% de los mismos , la tasa 

de crecimi e nto acumulativa anual e s del 2.1%. 

Esto nos indica claramente que las remuneraciones a las pe~ 

sanas son los gastos que tienen y han teni do mayor prioridad dentro 

de 1 Pre supue sto. 

En cuanto a la compra de bienes y servicios por parte del 

Gobi e rno , se puede apr ec i a r que para 1964 r epresenta ron el 9.2% del 

gasto público y en 1970 el 8.7%, lo que nos refleja en el períOdO, una 

tasa acumulativa del 4.8%. 

Respecto a los intereses, estos comprenden el pago de los 

mismos sobre la Deuda Pública. 

Transfere ncias Corrientes. 

a) Al Sector PÚblico. 

Las transferencias corrientes, tanto al Sector Público 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 público. 

En este grupo tienen mayo r parti cipación las Transferencias 

al Sector PÚblico que constituyen primordialmente las subvenciones que 
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el Estado otorga a los Organismos Descentralizados y Empresas Púb1i-

caso 

Para 1964 representaron el 13.4% del total de egresos fisca

les y para 1970 el 19.4%, mostrando un crecimiento en el per{odo del 

12.2% de crecimi e nto promedio anual . 

Tienen un crecimiento bastante acelerado debido al incremen

to de Organismos Descentralizados en el per{odo. 

b) Al Sector Privado. 

Constituyen traslados de recursos del Gobierno a las perso

nas sin que reciba ninguna contraprestación por parte de éstas. Este 

rubro está constituido casi en su totalidad por las Pensiones y Jubila 

ciones, ayudas médicas, etc . 

En 1964 s e destinaron a este rubro fondos que representaron 

el 7% del to tal de gastos del Go b ierno y en 1970 el 7.4% de los mismos, 

la tasa de orecimiento fue del 2.3% en el per{odo. 

Invers ione s PÚb1 i cas (Anexo 8) 

En cuanto a los esfuerzos del Gobierno en la Inversión Púb1i 

ca, estos se reflejan en los Gastos de Capital que en 1964 abso rvieron 

el 17.3% del total de gastos y en 1970 el 13. 7% de los mismos, en tér

minos porcentuales significaron en el per{odo una tasa acumulativa de 

crecimi e nto anual del 1.7% en e l per{odo . 

Como puede ap r eciarse , esta tasa de crecimiento es muy baja 

si se toma en cuenta que es a través de las Inversiones Públicas que se 

crea la infraestructura económica y social que es básica para el proce

so de desarrollo . 
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En el capítulo referente a Gastos PÚblicos se hace un aná1i 

sis más detallado de los Programas de Inversión del Gobierno. 
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CAPITULO IV 

FINANCIAMIENTO DEL PRESUPUESTO FISCAL 
=====~~=~============================ 

1.- Ingresos. 

El Presupuesto Fiscal para poder cumplir sus propósitos de 

satisfacer las necesidades de la comunidad a través del gasto públi-

co, necesita de recurso~ financieros, los cuales capta del sector 

privado y del sector externo. 

La principal fuente de recursos del Presupuesto Fiscal la 

constituyen los impuestos tanto directos como indirectos, correspon-

diendo a la tributación indirecta proporcionar el mayor flujo de re-

cursos, como se analiza en páginas posteriores. 

Por otra parte el Estado capta recursos mediante la venta 

de servicios y bienes fiscales y cuando los . recursos internos no son 

suficientes para sufragar los gastos necesarios para satisfacer las 

necesidades colectivas, es cuando se recurre al endeudamiento públi-

co tanto interno como externo. 

El Presupuesto Salvadoreño divide los ingresos en dos gran-

des grupos que son: Ingresos Corrientes e Ingresos de Capital. 

Los ingresos corrientes constituyen la totalidad de las ren 

tas ordinarias recaudadas y devengadas durante un ejercicio fiscal. 

Los ingresos de capital constituyen los ingresos obtenidos 

por el ahorro del Presupuesto de FUncionamiento, Venta de Activos Fi-

jos, reembolsos de préstamos concedidos por el Estado, y primordial-

mente los fondos provenientes de empréstitos o de créditos tanto in-
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ternos como externos, ayudas o donaciones, etc. 

A continuación se efectúa un análisis de los ingresos fisc~ 

les reoaudados durante el período 1964-1970 y su estruotura por fuen

tes específioas y sus respectivas relaciones poroentuales. 

2. - ANALIS IS A NIVEL DE IMPUESTOS 

El breve bosquejo de la situación de los ingresos oorrien

tes del Gobierno Central podrá comprenderse mejor al desoribirse a un 

nivel más detallado la evoluoión de los principales ingresos fisoales. 

En el Anexo NQ 16 se estudia la "Composición de la Tributa

ción Directa e Indirecta y su relación porcentual con el total de In

gresos Tributarios", cuyo anál is is es el s igu iente: 

Los ingresos provenientes de los Impuestos Directos orecie

ron en el período 1964-1970, a una tasa promedio del 6.2% anual y los 

indirectos a una tasa promedio de 4.4% anual, como puede apreciarse 

ha sido mayor el oreoimiento de los tributos directos que los indire~ 

tos, esto obedece a las reformas a la Ley de Impuesto sobre la Renta 

y sobre el Patrimonio (Vialidad Serie "A"), ocurridas durante el pe

rlodo. 

Al 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 per{odo; en cambio los Impuestos Indirectos tuvieron un mo~ 

to de $153.7 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 análisis anterior se deduoe que el sistema tributario 

salvadoreño desoansa básioamente sobre la tributaoión indireota, ya 

que es ésta la que representa el mayor poroentaje de los Ingresos Gu

bernamentales. 

2.1.- Impuestos Direotos. 

A oontinuaoión se presenta un breve análisis de los prinoi

pales impuestos direotos. 

a} Impuesto sobre la Renta. 

En los años de 1961 y 1963 se introdujeron sustanoiales re

formas en la Ley de Impuesto sobre la Renta que originaron inore

mentos de importanoia en los montos devengados en los años poste

riores al oambio y aumentos oonsiderables en las ouentas de impue~ 

tos por oobrar que han disminuido en algunas épooas al tomarse al

gunas medidas ooaotivas por parte del Ministerio de Haoienda y oam 

pañas tendientes a reouperaoión de impuestos por mora mediante el 

otorgamiento de varias olases de inoentivos, faoilidades de pago a 

los oontribuyentes morosos. 

En el per{odo de análisis se observa un pequeño oreoimiento 

en el produoto de estos tributos durante el per{odo de análisis de 

1964-1970, los rendimientos obtenidos en el año de 1964 asoendie

ron a $35.0 millones de oolones que signifioaron el 78% del total 

de impuestos directos y el 16.1% del total de Ingresos del Gobier 

no, para 1970 el total reoaudado fue de $39.7 millones de oolones 
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que representaron el 61.4% del total de impuestos direotos y el 

12.6% del total de ingresos del Gobierno. 

Durante la serie en estudio el oreoimiento aoumulativo a

nual de este tributo fue del 2.0% es deoir se ha mantenido oonsta~ 

te el rendimiento de este impuesto. 

Solamente en el año de 1968 se observa un alza a $44.4 mi

llones y esto se debe a la inolusi6n de $6.5 millones por oonoepto 

de retenoiones que fueron transferidas de la ouenta Fondos Ajenos 

en Custodia al Fondo General y espeoífioamente al rubro -Impuestos 

sobre la Renta Persona1-; de tal manera que al disminuirse dioha 

transferenoia se observa que el rendimiento del gravamen baja a 

los $37.9 millones de oolones, oifra que es igual al rendimiento 

obtenido en el e jeroioio anterior. Para el año de 1969 se puede a

preoiar que se obtuvo un rendimiento de $38.1 millones de oolones, 

cifra que nos refleja un orecimiento del 1%, y para 1970 se obser

va un oreoimiento en las reoaudaoiones que aloanza a los $39.7 mi

llones de oolones, que oomprende los impuestos sobre las utilida

des no oapitalizadas o no distribuidas durante el períOdO 1966-

1969 oonforme lo dispone el Deoreto Legislativo N9 609 de feoha 20 

de mayo de 1966. (Ver Anexo N9 1). 

b) Impuesto sobre el Patrimonio y Propiedades. 

El total de ingresos peroibidos en esta fuente de ingresos 

durante el año de 1964 fue de $9.8 millones de oolones que repre

sentaron el 22% de los impuestos direotos reoaudados y en 1967 11~ 

g6 a la oifra de $11.2 millones que representaron el 22.8% de 108 



.' impuestos dir e otos obtenidos en dioho año, en el período 1964-1967 

se r efleja una tasa de oreoimi ento anual del 1.8%. A partir de 

1968 en que s e introdujeron a esta ley sustanoiales reformas se ex 

perimentó un inoremento del 13.2% de oreoimiento al obtenerse en 

1968 $20.8 millones de oolones que en términos poroentuales refle

jó un inoremento del 212.2%. Como puede observarse para los años 

1969 y 1970 se ha produoido un rendimiento estable de este tributo 

(Ver Anexo N9 1). 

2.2.- Impuestos Indireotos. 

a} Impuestos sobre el Come roio EXterior. 

En el Anexo N9 17 se analiza oual ha sido la partioipaoión 

de los impuestos sobre el oomeroio exterior oon relaoión a los in

gresos tributarios en el períOdo de estudio 1964/1970. 

Al examinarse el ouadro de mérito se puede apreoiar que 

existe una maroada tendenoia a la baja en la partioipaoión de es

tos tributos en el total de ingresos del Gobierno. 

El total reoaudado por oonoepto de impuestos sobre importa

oiones en 1964 fue de $63.9 millones de oolones que representaron 

el 32.2% del total de ingresos tributarios y en 1970 el total reoau 

dado por este rubro fue de $65.0 millones de oolones representando 

un poroentaje del 24.6% del total de ingresos tributarios. En lo 

que oonoi erne a los impuestos sobre las exportaoiones en 1964 fue 

reoaudado un total de $31.6 millones de oolones que representaron 

el 15.9% de ingresos tributarios y en 1970 se reoaudaron $48.5% 



del total de ingresos tributarios, que representaron el 18.3% de 

los Ingresos Tributarios. 

Como puede apreciarse en el per{odo de estudio la participa 

ción mayor en las recaudaciones por Ingresos Tributarios fue de 

los Impuestos sobre la importación ya que mostraron un promedio 

del 27.8% anual mientras que los Impuestos sobre la EXportación ú

nicamente reflejaron un 15.1% anual del total de Ingresos Tributa-

rios. 

El crecimiento del per{odo en estudio fue del 2.9%~ tasa re 

lativamente baja. 

2.3.- Impuestos a la Importación. 

~l estudiarse el Anexo N9 1 se aprecia un constante descen-

so en las recaudaciones por este rubro ya que en el año de 1964 se ob 

serva una recaudación de t63.9 millones de colones y en 1968 de t52.9 

millones, estos resultados obedecen a las franquicias otorgadas por 

leyes de fomento industrial y a la pol{tica de libre comercio centro~ 

mericano al reducirse las importaciones gravables que con respecto a 

pa{ses de fuera del área centroamericana constituyeron en 1964 el 64.9% y 

y en el año de 1970 el 52.5%. 

Al entrar en vigencia el Impuesto de Estabilización Económi 

ca (Protocolo de San José) es que el rendimiento de estos tributos me 

jora notablemente, observándose a partir de 1969 que la recaudación 

de estos tributos creció al B% y en 1970 al 13.7%. 

La importancia de estos tributos dentro del total de ingre

sos tributarios, del 29.3% que representó del total de Ingresos en 
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1964 bajó al 20.7,%, según se observa en el Anexo de mérito. 

Durante el per{odo 1961-1968 se registraron cambios en las 

tasas aplicables a las partidas de la nomenclatura arancelaria uni

forme centroamericana (NAUCA), debido al proceso de equiparación, es

pecialmente durante los años 1966-1969, este proceso de equiparación 

significó un aumento en las tarifas preexistentes, sin embargo, ese 

aumento fue absorbido parcialmente por un cambio en la estructura de 

las importaciones extraregionales. 

En términos generales, la baja en el rendimiento de este 

tributo se debió a la erosión de la base, consecuencia de la pol{tica 

de exoneraciones de los últimos años y al crecimiento del libre comer 

cio centroamericano. 

En la pol{tica de exoneraciones a la importación, las origi 

nadas por el fomento industrial son las más significativas, como se 

puede apreciar en otra parte de este trabajo~ 

2.4.- Impuestos a la EXportación. 

Esta fuente de ingresos tributarios obedece principalmente 

al impuesto sobre la exportación de café y su tradicional fluctuación 

en los rendimientos es el resultado de su dependencia del mercado in

ternacional de dicho producto. 
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CUADRO NQ 3 

Impu estos sobre Impuestos sobre 
AÑos Exportación caté 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 perlodo de estudio 

el Impuesto sobre caté representó en promedio el 96.0% del total de 

ingresos por Impuestos sobre EXportación. Con respecto al total de in 

gresos tributarios, en el año de 1964 según Anexo NQ 1 Y Cuadro 3, tu 

va una participación de 15.3%; en 1965 el 17.1% y un descenso en 1966 

que lo lleva al 15.6%, para posteriormente en el año de 1968 represe~ 

tar únicamente el 10.9%, ya que muestra su nivel más bajo al obtener-

se un r endimiento de #26.524.4, como puede observarse en el cuadro NQ 

3. Esta baja obedeció al Decreto Legislativo que establece la exoner~ 

ción de impuesto a las exportaciones de caté a los llamados "Mercados 

M..levos", a pesar de que en esa época las exportaciones alcanzaron un 

alto volumen y los precios hablan mostrado mejoría. 

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

mejorar y se obtiene la más elevada cotización en el mes de mayo de 
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1970 Y que dio por resultado las mayores reoaudaoiones del per{odo. 

Sin embargo, en novi embre y dioiembre de 1970 se observan 

osoilaoiones t endientes a la baja en los preoios, ooasionada por las 

disousiones de ouotas a meroados tradioionales por la OIC que sobres 

tim6 la demanda mundial y las espeotativas de mayor oferta en dioho 

produoto y oomo resultado hizo que bajaran sustanoialmente los pre-

oios del oafé. 

2.5.- Impuesto sobre Consumo de 
Produotos y Servioios. 

Este rubro agrupa una serie de tributos tales oomo impues-

tos al oonsumo de lioores, oerveza, gaseosas, oigarrillos, produotos 

derivados del petróleo y otros, su oreoimiento en el per{odo de estu-

dio fue del 5.9% anual que es bastante satisfaotoria. (Ver Anexo Nº 1). 

Este tipo de tributos ooup6 el segundo lugar en la estruotu-

ra tributaria salvadoreña hasta 1966, a partir de ese ejeroioio el ren 

dimiento de este impuesto pasó a ooupar el primer lugar, de tal manera 

que la oifra de $50.6 millones de oolones reoaudada en 1964 se elevó 

a ~7l.7 millones de oolones en 1970. 

Sin embargo el aumento de las reoaudaoiones se explioa en u-

na gran proporoión por el impuesto al oonsumo de produotos derivados 

del petr6leo, ya que al sustituirse su importaoión por produooi6n na-

oional se oonvirtió en un impuesto al oonsumo. 

2.6.- Impuestos y Gravámenes sobre Aotividades 
Produotivas Comeroiales Aotos Jur{dioos 

Ver Anexo Nº 1 . 

En las reoaudaoiones obtenidas por estos tributos tiene pri 
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mordial importancia el Impuesto de Timbres Fiscales que experimentó 

en el pe ríodo 1964-1969 una tasa de crecimiento acumulativa anual del 

7.0%. 

En el año 1970 mediante reforma introducida a la Ley que 0-

rigina este tributo, de fecha 27 de agosto de 1970, se elevó la tasa 

de este impuesto del uno por mil hasta el uno por ciento a las tran-

sacciones comerciales, y a esta reforma obedece el incremento sus tan-

cial obtenido en el rendimiento de este tributo en dicho ejercicio fi~ 

cal. 

3.- OTROS INGRESOS. 

3.1.- Otros Im 
Diversos 

En este rubro se han inc1u{do impuestos y gravámenes que se 

separaron del grupo de "Impuestos y Gravámenes sobre Actividades Pro-

ductivas y Comerciales, etc.", se obse rva una tasa acumulativa de cre 

cimiento del orden de 4.8% anual. Estos gravámenes no constituyen in-

gresos muy significativos dentro de la estructura tributaria. 

3.2.- Ingresos no Tributarios (Ver Anexo N9 1). 

Este grupo de ingresos revela una tasa acumulativa anual 

del 5.2% en el per{odo y una participación porcentual promedio en el 

per{odo 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 encue~ 

tran los siguientes: Venta de Envases y Tapones de Seguridad, Uti1ida 
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des de Empresas Estatales y Tasas, Derechos y otros Cargos por Servi-

cios. 

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 mostró aumentos significativos dentro del per{odo. 

3.3.- Ingresos por Transferencias Corrientes. 

Al estudiar el Anexo NQ 1 se puede apreciar que 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 lo 

que nos refleja una tasa acumulativa anual de crecimiento de 8.1%. 

En este grupo de ingresos están involucradas las multas a 

los impuestos sobre la renta, al patrimonio y transferencias de propi~ 

dades. 

3.4.- Otros Ingresos Corrientes. 
(Ver Anexo NQ 1). 

En esta fuente de ingresos están comprendidas las devolucio 

nes de gastos de ejercicios ante riores y otros ingresos corrientes no 

clasificados, debido a la naturaleza errática de estas fuentes que no 

obedecen a ninguna tendencia es imposible prever su incremento o des-

cremento. 

3.5.- Ingresos de Capital. 

Al analizarse el Anexo NQ 1 se observa que en 1964 este gr~ 

po de ingresos fue del orden de los ~7.8 millones de colones y en 

1970 de $32.1 millones. 
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En este grupo están comprendidos en su mayor{a los présta-

mos internos y exte rnos y para el año de 1969 la Emisión de Bonos de 

la Dignidad Naoional y en 1970 la Emisión de Bonos del IRA. 

Como es fáoi1 de oomprender la tendenoia oreciente o deore-

ciente de este rubro depende básioamente de los requerimientos de re-

oursos para inversión por parte del Fondo General de la Nación. 

4.- CRECIMIENTO DE INGRESOS CORRIENTES Y 
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO. 

Al analizarse el Cuadro Anexo N9 19, se puede observ@r que 

en el per{odo 1964-1965 los ingresos corrientes se mantuvieron a un 

nivel ligeramente superior a los gastos de funcionamiento. 

Se observa que en oifras absolutas los ingresos oorrientes 

en el año de 1965 se peroibieron ~224.5 millones y los Gastos de FUn-

cionamiento fu eron de ~183.0 millones, aunque en términos relativos el 

creoimiento de los ingresos fue de 6.7% y el de los gastos de 7.0%. 

En el año de 1966 se observa un deoremento en los ingresos 

oorrientes oon respecto al año anterior y un creoimiento oon re1aoión 

al año base de 6.2%, mientras los Gastos de FUnoionamiento crecieron 

al 16.5%, en los sigui entes años hasta 1969 se puede apreoiar la mis-

ma tendencia, es decir a un crecimiento de los Gastos de Funoionamien 

to mayor que los Ingresos Corrientes, ouyas causas pueden atribuirse a 

la alta tasa demográfica a que oreoe el pa{s, que redunda en mayores 

exigencias de servioios y obras sooiales que debe satisfaoer el Esta-

do. 

Al estudiarse el año 1970 se puede apreoiar que se frenan 
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los gastos públicos y el aumento de los mismos es solamente de $4.7 

millones, mientras que en los ingresos corrientes el incremento es de 

#38.9 millones, las cifras más altas del período de estudio. 

Esto obedece en gran medida al incremento de las recaudaci~ 

nes en el comercio exterior básicamente por mejoras en los precios 

del café, modificación de la tasa de impuesto sobre el timbre y por 

el incremento sobre los impuestos y gravámenes sobre consumo de produ~ 

tos y servicios, como consecuencia lógica del proceso natural de creci 

miento, 

Debe aclararse que en este análisis se han exclu{do los in-

gresos y gastos de emergencia ocurridos en 1969 con motivo del confliQ 

to con Honduras, por su naturaleza eminentemente extraordinaria. 

5.- AHORRO DE FUNCIONAMIENTO. 

Una de las fuentes de financiamiento del Presupuesto de Ca-

pital y generada con recursos presupuestarios nacionales, es la dife-

rencia resultante entre la comparación de los "Ingresos Corrientes" y 

los "Gastos de Funcionamiento ", esta diferencia se denomina "Ahorro 

de Func ionamiento". 

En el Anexo N9 20, se aprecia una tendencia sostenida al al-

za durante los ejercicios fiscales de 1964 y 1965 al crecer en una 

forma mayor los ingresos que los gastos. Pero al crecer más acelerada-

mente los gastos a partir de 1966 que los ingresos, se aprecia una ma~ 

cada tendencia a la baja en el ahorro de funcionamiento la cual llega 

al nivel más crítico del período de estudio en el año 1969 en que baja 
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a (114. 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, aplicación del impuesto de estabilización y modificaciones a la 

Ley de Timbre, analizados en otro capítulo, ya que llega a (140.4 millo 

nes y en términos porcentuales al 13.8%. 

Al estudiarse la serie 1964-1970 se observa que los Ingresos 

Corrientes, acumulados ascendieron a (11.689.8 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 Q210.0 equiva

lentes al 12. ?'lo del total de Ingresos Corrientes. 

Del análisis anterior se deduce que el ahorro de funciona

miento es bastante reducido y tiende a continuar esa tendencia a la 

baja como consecuencia lógica del incremento de los gastos de funcio~ 

miento y del estancamiento del sistema tributario vigente, lo que hace 

bastante difícil la situación de financiamiento del Presupuesto de Ca

pi tal. 

Como consecuencia de lo anterior es la pOlítica de incremen

to de la Deuda Pública que forzosamente tiene que llevar a cabo el Go

bierno si no desea reducir las inversiones públicas que ocasionarían 

un estancamiento en el desarrollo económico del país. 

5.1.- Requerimientos de Inversión. 

En el Anexo NQ 21, se hace una comparación entre el Ahorro 

de FUncionamiento y las necesidades de recursos de inversión de los 
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Programas de Capital. 

Se aprecia que la participación del Ahorro de FUncionamien

to para financiar los Programas de Capital fue del orden del 76.4% en 

promedio en el período en estudio 1964-1970 con una participación de 

$210.0 millones de colones, lo que refleja una participación bastante 

importante en dichos programas. 

Es preciso hacer notar que debido a la existencia de progr~ 

mas de inversiones públicas que no son financiadas por medio del Fon

do General sino a través de Presupuestos EXtraordinarios no se puede 

hacer un análisis completo de la verdadera magnitud del requerimiento 

de inversiones públicas. 

6. - DEUDA PUBLICA. 

En el Anexo NQ 15, se estudia el crecimiento de la Deuda Pú 

bl ica Directa del Gobierno Central y la Garantizada, durante el per{o 

do 1964-1970. De un total de 173.4 millones de colones en 1964 se in

crementó para el año 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 período de estudio, y que equivale en términos porcentuales a 

un 85.3% de incremento en relación con el año base de 1964. 

Se puede apreciar que la Deuda Pública alcanzó sus niveles 

más altos en la Deuda EXterna que de ~111.7 millones de colones que 

ten{a en 1964 se elevó a $223.5 millones de colones, o 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 p~ 
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r{odo de estudio 1964-l970? de ~6l.6 millones de oolones que ten{a en 

1964 pasó a $97.6 millones en 1970~ o sea un inoremento en oifras ab

solutas de $35.8 millones y poroentual relativo de 58.2% oon respeoto 

al año base de 1964. 

Como se dijo anteriormente, el monto total de la Deuda pÚ-

b1 ioa (Interna y Externa) oreoió en el per{odo 1964-1970 en $147. 7 mi:.. 

llones de oolones, los Ingresos Corrientes en el mismo per{odo, según 

se puede apreoiar en el Anexo NQ l. 

7. - DESEQUILIBRIO PRESUPUESTARIO, CAUSAS. 

7.1.- Vulnerabilidad frente al 
Seotor Externo. 

El desequilibrio presupuestario es un fenómeno ooasionado 

por la dependenoia eoonómioa del seotor externo y por faotores estruo 

turales del sistema fisoa1 interno. 

En El Salvador, oomo la mayor parte de los pa{ses en v{as 

de desarrollo, y oon una eoonom{a eminentemente agraria, se puede ob-

servar que gran oantidad de reoursos humanos y materiales del pa{s se 

enouentran desooupados o subuti1izados. 

Conseouenoia de ello es el resultado de que exista alto gr~ 

do de dependenoia del seotor externo ya que el seotor produotivo es 

prinoipa1mente exportador de bienes primarios, sujeto a las variaoio-

nes en el preoio del roorcado internaoional, en nuestro caso es el oa-

fé el que ha provooado sustanoia1es reduooiones en los ingresos fiso~ 

les en varios ejeroioios al produoirse bajas en el preoio. 

Lo afirmado anteriormente se demuestra al analizar el Anexo 
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Esta debilidad del sistema tiende a agravarse si se toma en 

cuenta que los planes de desarrollo contemplan aumentos considerables 

de gastos para el financiamiento de la infraestructura necesaria para 

crear condiciones favorables al desarrollo. 

En El Salvador, para poder hacer elástica la tributación d~ 

ben reestructurarse las bases y tasas impositivas, revisar la legisl~ 

ción y reglamentación tributaria con el propósito de que no sea un 

conjunto aislado de impuestos y 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 condición básica debe ser la de que cada impuesto en 

particular y el sistema en su conjunto tengan tal grado de sencillez 

y simplicidad que su administración no requiera de oficinas de grandes 

complicacione~4 En El Salvador tenemos el caso del impuesto sobre la 

renta el cual está lleno de exenciones y excepciones de casos a{slado8 

que hacen muy dif{cil su administración y que por lo tanto muchos con

tribuyentes, amparados en la ley efectúan cuantiosas evasiones tribu

tarias. 

Otro punto a tratarse podr{a ser la eliminación de infini

dad de impuestos espec{ficos al consuma tales como cigarrillos~ gase~ 

sas, etc. que perfectamente pueden incluirse en un impuesto a las ven 

tase 

Por otra parte, estimo que perfectamente puede crearse como 

en otros pa{ses, una sola oficina recaudadora de impuestos pues de es 

ta manera se facilitar{a el control de contribuyentes ya que en la 

práctica una misma persona tributa en varios tipos de impuestos. 
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8. - ENDEUDAMIENTO CON BANCO CENTRAL. 

Con r e spe cto al e ndeudamiento por deficiencias transitorias 

d e ca j a en r azón del comportamiento e sta cional de los ingresos corrie~ 

t e s, e l Art{culo 59 de l a L e y Orgánica de Presupue stos contempla esta 

e me rg enci a y a utoriza al Ministerio de Hacienda por me dio de las Disp~ 

sic iones Ge n e r al e s de l a L e y de Presupuesto p a ra que , sin previa auto

rizac ión l eg islat iva e spe ci al, pue da contra t a r préstamos a corto plazo 

hasta por una suma que no exceda del 15% del promedio a nual de los in

gre sos corri entes percibidos por l a Dirección General de Tesorer{a du

r ante los cinco ejercicios fisc ales anteriores. 

Esta clase de préstamos es lo que se conoce como "Deuda Flo

t ante 11 y en real idad cons ti tuyen ant icipos de rentas para remediar de

ficienci as t emporal e s de ingresos, l a Ley Orgánica de Presupuestos, 

establece que dicha deuda deberá queda r extinguida, a más t a rdar den

tro de los doce meses sigui entes al cierre del ejercicio dura nte el 

cual se contra j o . 



61. 

CAPITULO V 

EGRESOS DEL PRESUPUESTO FISCAL 
~~==~~=~~===========~=~===== 

l. - GASTO PUBLICO 

Es a través de l gasto público , o sea la part e correspondie~ 

te a los eg r esos de l p r esupuesto en donde se r e fl e j a la política fis-

cal del Gobierno, ya que al es t udiarse é ste , se pu ede ap reci a r hacia 

qué s e ctore s se es t án ded icando mayores r ecursos. 

A medida que la pobl ación crece y alcanza mayo r es niveles 

de desa rro llo e conómico los gastos públicos tienden a crecer en una 

p r opo rci ón mayo r pu es una econ0mí a en evolución tiende a demandar ma-

yores servicios por parte del Estado , espec i almente en servicios so-

ci a1 e s y eco nómicos como los de vivienda, salud, educación, nutrición 

y trabajo. 

Según la Ley Orgánica de Presupuestos, la p rincipal división 

de gastos públicos e s: Gastos de FUncionami en to y Gastos de Capital. 

Los Gastos de FUncionami ento tienen po r objeto l a p r es t aci ón de servi 

cios gube rnamentales y de adm inistración de las actividades del Esta-

do ; y los Gastos de Cap ital se entienden aquellos a través de los cu~ 

l e s s e e j ecutan las a cciones tendientes a l a creación de b i e nes de ca 

p ita1 o mejoras permanentes pa r a la comunidad, es deci r todas l as in-

versiones del gobie rno par a forma.ción de bienes de capital. 

1.1.- Clasificación Programática 
del Gasto Público. 

El gasto públ i co en el Pre supuesto Salvadoreño se encuentra 
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olasifioado según su estruotura programátioa en los Programas siguie~ 

tes: 

1.- Programas de Funoionamiento. 

2.- Programas de Transferenoias Corrientes. 

3.- Programas de Inversiones PÚblioas. 

4.- Programas de Transferenoias de Capital. 

5.- Programas de Obl igaoiones Generales. 

Programas de Funoionamiento. 

Los Programas de Funoionamiento son aquellos que se refie

ren a la prestaoión de servioios gubernamentales o a la administra

oión de las aotividades de los organismos de gobierno. 

Programas de Transferenoias Corrientes. 

Los Programas de Transferenoias Corrientes oomprenden los e

gresos oorrientes del Gobierno en favor de Empresas o personas que 00-

rresponden a transaooiones que no suponen una oontraprestaoión en ser

vioio o bienes. 

En estos programas están básioamente oontenidas las subven

oiones a Instituoiones Autónomas, Empresas PÚb1ioas y Organismos Desoe~ 

tra1izados que oomprenden la mayor parte de transferenoias~ subsidios 

a MUnioipalidades y Transferenoias a personas. 

Programas de Inversiones PÚblioas. 

Comprende este grupo los Programas a través de los ouales 

se e jeoutarán las aooiones tendientes a la oreaoión de bienes de oapi 

tal o mejoras permanentes para la oomunidad, o para el mejoramiento 



63. 

de la prestación de servicios por parte del Estado. 

Programas de Transferencias de Capital. 

Comprenden estos Programas los egresos a favor de entidades 

u organismos públicos o privados destinados a fines de inversi6n. 

Programas de Obl igaciones Gene ral.es. 

En este grupo se encuentran los Programas destinados a la 

Deuda PÚblica, Clases Pasivas (Pensiones y Jubilaciones), Cotizacio

nes al Seguro Social y Provisi6n para Emergencias, Devoluciones y Obli 

gaciones Diversas. 

En el Anexo Ng 2 , se presenta un análisis de los Progra

mas del Gobierno Central en el per{odo 1964-1970. Se puede apreciar 

que los Programas de FUncionamiento en promedio, representan el 58.9% 

del Gasto Público, lo que nos refleja que la administraci6n y presta

ci6n 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 público, tiene 

primordial importancia en estos programas las Subvenciones a las Insti 

tuciones Aut6nomas y Empresas Estatales. 

En tercer lugar se encuentran las Obligaciones Generales 

que representan en promedio en el per{odo, el 12.0% del gasto público, 

como ya se explicó tienen preponderancia las Clases Pasivas que repr~ 

sentan el 39.6% del Gasto Público en Obligaciones Generales; las Coti 

zaciones al Seguro Social que participan en el 32.5% de este grupo y 

la Deuda Pública con un 20.9. Estos programas requieren mayores recur 



sos del Gobierno Central debido a que las pensiones y jubilaoiones tien 

den a oreoer oonstantemente; en el per{odo reflejan un oreoimiento del 

6.1%; asimismo las ootizaoiones al seguro sooial que oontinuamente exi 

gen del Estado mayores reoursos al oreoer la poblaoión laboral, y por 

último la Deuda Públioa que oreoe debido a la inoapaoidad del Estado 

para oaptar mayores reoursos del seotor privado. 

Es lógioo que de no tomarse medidas a oorto plazo para fre

nar este tipo de obligaoiones el desfinanoiamiento presupuestaria será 

oada vez mayor, entre estas medidas se reoomiendan la promulgaoión de 

la Ley de Retiros a todos los seotores de servidores del Estado sin 

exoluir a determinados grupos oomo son los militares, profesores, em

pleados de ANTEL, eto., que tienen privilegios disoriminatorios en oua~ 

to a la Ley de Pensiones y Jubilaoiones, ya que estos seotores pueden 

jubilarse oon el 100% del mayor sueldo devengado y oon oierto tiempo 

de s e rvioi o, generalmente 30 años, mientras que la mayor{a de emplea

dos públioos sól o pueden haoerlo al oumplir 60 años de edad y oon una 

pensión que no pasa de los $200.00 mensuales; en ouanto a las oo tiza

oiones al s eguro s ooial, debe efeotuarse un estudio detenido ya que 

siendo una Instituoión autofinanoiable no es lógioo que distraiga la 

oantidad de reoursos que el Gobi e rno neoesita para atender a otros seo 

tares de la poblaoión que requieren urgentemente de atenoión finanoie

ra por parte del Estado; en ouanto a la Deuda Públioa, tiende a ore

oer, oomo dijimos antes, pero esto es inevitable si se t oma en ouenta 

que nuestro pa{s neoesita, en alto grado, del endeudamiento externo, 

para sus obras de infraestruotura eoonómioa para l ograr salir del esta-
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do de subde s arroll o en que s e encuentra , de bido a la incapacidad del 

Estado, pa ra obtene r mayo res recursos a corto plazo . 

En cuanto a l as contribuciones a Organismos Internacionales, 

estos gastos s on necesari os pues nuestro pa {s necesita de asistencia 

t écnica para poder transformar su econom{a, para sus relaciones inter-

naci onal es y además obtene r créditos de los mismos Organismos Financie 

ros. 

Posteri ormente , en Anex os Nos. 8 y 9 , se efe ctúa la pr~ 

s entaci ón de sgl osada por Instituci ones de estas Programas. 

De estos programas no se presenta análisis, por estar efec-

tuado el mismo en otra part e de este cap{tul o, ya que además, el Pres~ 

puesto Salvado r eño se encuentra clasificado, según la Ley Orgánica de 

Presupuestos en vigencia , en PRESUPUESTO DE FUNCIONA MIENTO, que cam-

prende l os Programas de FUnci onami ento, de Transfe renci as Corrientes, 

de Obligaci one s Gene ral e s y PRESUPUESTO DE CAPITAL, que abarca l os Pro 

gramas de Inve rsi ones Públicas y de Transfe r enci as de Capital; es en 

esta parte que s e ef ectúa un análisis de l os mismos. 

1.2.- Gastos de FUnci onami ento ; Gastos de 
Capital y Obligaciones General es. 

En Anexos Nos. 8 Y 9 s e pres enta l a clasificación del 

Gasto Público en Gastos de FUncionami ento , de Capital y Obliga ci ones 

Generales y su estructura porcentual, incluyendo pagos de co mpr~misos 

par a el pe ríOdO de estudi o 1964/70. 

En dichos cuadros al clasificarse Institucionalmente , se a-

precian l os requerimi entos de l as diferentes Unidades de Organizaci 0n 
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del Presupues t o de FUnci onamiento y las de~~ndas globales del Presu

pue?to de Capital y las Obligaci one s Generales. 

a) FUnci onamiento. 

Al anali z ar el cuadro de mérito se observa cual ha sido la 

tendencia de l os gastos de funcionamiento realizados por las diferen

tes Unidades de Organización las cuales han demostrado un crecimiento, 

a partir de 1964, representando una t asa promedi o del 6.7 que en tér

minos porcentuales significa una participaci0n promedio del orden de 

83.1% del gasto total durante el per{odo de estudiJ. 

La participación más baja se aprecia en 1965, que alcanza 

el 76.6%, para elevarse hasta el 90.4% en 1968, en que se observa la 

participación más alta del per{ado, comenzando a tener una declina

ción a partir del año de 1969 y 1970 en que se produce nuevamente una 

baja al alcanzar 89.5% y 83.1% respectivamente. Esta situaci1n de de

clinación en el gasto de funcionamiento es fácilmente comprensible 

debido a la situa ción ano rmal que vivió el pa{s con motivo de la c~n

f1agración bélica con Honduras . 

De acuerdo al Anexo en estudi o , se puede apreciar que se han 

clasificado los gastos por Unidades de Organización y la importancia 

que cada una de ellas tiene dent r o de las funciones que desempeña en 

l a Administración General, ya sea en lo que respecta a prestación de 

servicios administrativos ,. como de servici os orientados a alcanzar el 

desarrollo económico y social del pa{s. 

Al estudiarse el cuadro de mérito se aprecia que el Gobier

no ha dedicado la mayor parte de r e cursos del Presupuesto, en el pe-



r{odo , hacia l os servicios de Educación y Salud Pública, ya que de 

~45.2 millones que ten{a el Presupuesto de Educación 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 Salud Pública se aprecia en 1964 una cifra de t22.3 millones, e-

quiva1 ente al 10.8% del Presupuesto y para 1970, #83.7 millones, equ! 

va1entes al 12.7% de l Presupuest~; se puede no tar en dicho análisis, 

que el Gobierno ha destinado mayores recursos hacia la solución de 

problemas s oc i ales, de educación y salud. 

En cuanto a l os gastos en obras públicas se aprecia una ci-

fra de $25.6 millones para 1964, equivalente al 12.5% de los gastos y 

para 1970 una cifra de $34.1 millones, equivalentes al 11.2% del t~-

tal de gastos, se aprecia una baja a partir del año 1966 que aloanza el 
más 
bajo nivel en el año de 1968 y una reouperaoión a partir del añ0 

1969 y 1970. Se deduce pues, que también se han dedicado f ondos en un 

porcentaje importante tendientes a la formación de una infraestruotu-

ra f{sio a a través de l gasto efeotuado por el Ramo de Obras Públicas. 

De la estructura poroentua1 de los Ramos de Eduoación, Sa-

1ud Pública y Obras Públicas, se puede observar que en conjunto, du

rante el per{odo de estudio han absorbido el 48.7% en promedio del 

gasto total, 10 que nos refleja claramente hacia qué sectores se ha 

orientado el gasto público. 

Se puede apreciar que también se han dedicado reoursos del 

Presupuesto en una cuant{a bastante elevada hacia Defensa y Seguridad 

Pública y que de $22.9 millones gastado s en 1964 que representan el 

11.2% del Presupuesto de FUncionamiento para 1970 se gastaron #27.4 
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millones que representaron el 9.0% del total de gastos de funoiona

miento. 

Los gastos militares tienen gran preponderanoia dentro del 

Presupuesto Fisoal, esto obedece primordialmente a la oarrera armamen 

tista originada por los problemas con Honduras; esta clase de gastos 

se considera improductiva y deber{an reducirse gradualmente para dedi 

car estos reoursos a otros seotores que neoesitan de ell.,s ya que co

mo se dijo antes, los problemas de vivienda, educación y salud públi

ca, alimentación, etc., necesitan de mayor prioridad ante una pobla

ción que orece a una tasa muy considerable. 

En cuanto al Ramo de Agricultura~ neoesita que se le dé la 

importanoia que le corresponde, ya que es en ese Sector en donde des

cansa la mayor parte de nuestra econom{a, se aprecia que para el año 

de 1964 tuvo un total de gastos de #15.4 millones que equivalen al 

7.5% del gasto total y que para el año 1970 esta cifra se elevó a 

(116.6 millones equivalentes al 5.5% de los gastos de funoionamiento, 

como puede verse este rubro ocupa el quinto lugar en importancia den

tro de los gastos del Gobierno. 

Las demás Unidades Primarias no tienen mayor significación 

dentro del total de gastos públicos y basta una simple mirada a su 

monto y porcenta je, presentado en el Anexo de referencia, para forma~ 

se una idea olara de su participación en el gasto públioo. 

b) Inversión. 

El Presupuesto de Capital que comprende la inversión direc

ta y transferencias de oapital absorbe el 16.9% del total del gasto 
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público. S e puede apreci ar que la Inversión Directa ejecutada dentro 

de l os programas de inversión arroja un crecimiento que oscila desde 

$9.2 millones de col one s en 1964 a $38.1 mill ones de col Jnes en 1970, 

mientras que l as transferenci as de capital han reflejado una tenden

ci a contraria ya que de $24.3 mill ones en 1964 descendieron a $13.1 mi 

ll ones en 1970, l o cual nos indica que dentro del gasto público las in 

ve rsi one s d ire ctas fue r on del orden del 12.6% en términos porcentuales 

y l as transfe r enci as de capital en promedio llegaron al 4.3% debido a 

su comportami ento errático de ntro de la participación del gasto públi

co ya que de l 15.5% en 1965 de scend i e r on al 3% en 1969 en que por raza 

nes de l conflict o con Honduras la inversión fu e sustancialmente reducl 

da; posteriormente s e hace un análisis del de stino de estas inversi~

nes y el r efl e j o de su t endencia en el per{odo . 

c) Obligaciones General es. 

En cuant o a l as obliga ciones generales también han manifest~ 

do una tendenci a cre ci ente de ntro del gasto público y se observa que 

de $21.8 millones de co l ones en 1964, un incremento a $39.9 mill ones 

en 1970. Entre estos rubros se des t a can principalmente las clases pasl 

vas que de $11.1 mill ~ nes en 1964 que representaba el 5.4% pasa a 

$15.8 mill ones en 1970 r epresentando el 5~2% de l as obligaciones gene

r al e s. Como s e ve , en términos absolutos, representa un fuerte incre

mento en l os pagos por Pensi ones y Jubilaciones por parte del Estado, 

que año con año tiende a incrementarse al crecer e l número de perso

nas pensionadas. Este rubro repres enta un fu e rte impacto dentro del 

Presupuesto Gene r al de l a Nación que solamente podrá reducirse al de-
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cre t ars e l a Le y de Re tiros de l os Empleado s Públicos que t anta f alta 

hace de ntro de l a l egisl ación s alvado reña , t anto po r sus alcances s2 

cial es, como en beneficio de l os r ecursos fisc ales. Al estudia rse la 

Deuda Pública s e aprecia que de ~8.3 millones en 1964, que representa 

el 4.0% de obligaci ones gene r al e s pas a a $8.4 millones, que signifi

can el 2.8% de los gastos . 

1.3.- Cl asificación de l Gasto s egún su obje t o . 

Las Instituci ones Esta t al es ne cesitan adquirir divers os bie 

nes y s e rvici os pa ra su funci onami ento t al es como s ervici os personales, 

no pe rsonal es, arrendami entos de ed ificios, compras de materiales, pa

pel e r{a , útil es, e tc. 

Med i ante el uso de l "obje t o es pe cífico de l gasto ", se puede 

almacenar información que pe rmita conooer l as olas es gene ral es de gas

t o de oada p r ograma o subpr ograma, o bi en de los gastos de funci ona

mi ento, de inversión y de transfe r enci as de l a Administración Pública 

Central a otros Organismos del Sector Público o Privado. 

La cl asifica c ión po r ob j e to de l gasto fue l a base del llama 

do presupuesto tradici onal o presupuesto "enume rado r de item". En es

t e tipo de p resupuesto l os ooncep t os de gasto s e desglosan amp1 iamen

te con el ob j e t o de ef e ctuar un oomp1 e t o control contable de las ope

raci ones fiscal es. 

Al es tud i ars e el Anex o Nº 12, s e puede observar que dentro 

de l os gastos de funci onamiento adqui e ren primordial importanci a l os 

gas t os corri entes con una t asa de crecimi e nt o del 4.6% y dentro de és

t os el rubro más impo rtante es el de Servici os Personales, que c~mpre~ 
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de prinoipalmente pagos de sueldos y salarios a los empleados públi

oos y pagos de jornales de obras públioas; en el año de 1964 este ru

bro aloanza la suma de ~98.8 millones de oolones que representa el 

51.4% del total de gastos del ejeroioio y para el año de 1970 este ru 

bro aloanza la oifra de $131.1 millones de oolones, que representa el 

51.2% del total de gastos públioos; en el per{odo de análisis de ----

1964/1970, el oreoimiento del rubro serv~os personales fue de 4.8%, 

en tanto que el total de Gastos de FUnoionamiento, que en 1964 tuvie

ron un total de $165.9 millones de oolones, para 1970 arrojaron una 

oifra de ~237t6 millones de oolones que representa un oreoimiento del 

6.2%. 

Del anterior análisis se desprende que el Estado en sus Ga~ 

tos de FUnoionamiento gasta la mayor parte en el pago de remuneraoio

nes a las personas, oon dioha pol{tioa se da mayor poder de oompra a 

la poblaoión y mayores oportunidades de empleo, dioha tasa no es exa

gerada si se oompara oon el oreoimiento de los Gastos de FUnoionamien 

to que es mayor que el oreoimiento de los Servioios Personales en el 

per{odo de estudio. 

Como es fáoil de interpretar oomparativamente entre las oi

fras globales y los poroentajes estableoidos, en orden de importanoia 

siguen las transferenoias oorrientes que han arrojado una maroada ten 

denoia al alza oomo resultado de la exigenoia de mayores reoursos por 

parte de las Instituoiones Autónomas y Empresas PÚblioas que reoiben 

subvenoión del Gobierno. 

Al examinarse el Presupuesto de Capital se observa que están 

divididos en dos grupos: Presupuesto de Capital y Transferenoias de 
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Capital. Los gastos de capital representan durante el período estudi~ 

do el 5.2%, promedio de su participación sobre el gasto total, en ca~ 

bio las transferencias de capital representan el 8.2%. Dentro de los 

Gastos de Inversión, tienen mayor significación los Servicios Pers0~ 

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

sión. 

De lo anterior se deduce que la adquisición de maquinaria, 

equipos, construcciones, etc., ha tenido una men'Jr participación en 

el gasto público, en el períOdO estudiado, lo que denota que ha habi

do por parte del Estado poco interés en la capitalización de este ti

po de bienes, debido a la utilización del Sistema de Contratos por el 

Ramo de Obras Públicas, Instituto de Vivienda Urbana, eto., para este 

tipo de transacciones. 
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CAPITULO VI 

CONCLUSIONES 
==================== 

1.- La adopción de la técnica de Presupuesto por Programas en El Sal-

vador que inicialmente tuvo como objeto convertirse en el instru-

mento de corto plazo (ejercicio fiscal) para ejecutar los objeti-

vos y metas señalados en los Planes Globales y Sectoriales de De-

sarrollo Económico y Social, no ha cumplido los propósitos inicia 

les, ya que al no haber control de avance de trabajos, de metas 

propuestas y convertirse en una simple lista de ingresos y egre-

sos deja de ser un Presupuesto por Programas. 

2.- En los que respecta a los Programas de Inversión del Gobierno, que 

son elaborados por el Consejo Nacional de Planificación y Coordi~ 

ción Económica sí se ha programado para el ejercicio fiscal la pa~ 

te correspondiente dentro del Presupuesto de la Nación. 

3.- Dentro del Programa General de Inversiones y de Ahorro Público, no 

ha habido una pOlítica 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 públicos. 

4.- La economía es eminentemente agraria, casi monocultivista, por lo 

tanto dependiente en alto grado del Sector Externo, surgen los de-

sequilibrios presupuestarios ante las fluctuaciones de los precios 

del primer producto de exportación, en nuestro caso el café cuando 

bajan los precios. 
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5.- El Sistema Tributario Salvadoreño es arcaico, por lo tanto es i

nelástico e incapaz de captar mayores recursos més que proporci~ 

nales al incremento del Producto Interno Bruto, la proporción 

que toma del excedente económico es muy baja y por este motivo 

es que la ca rga tributaria per-cápita tiende a permanecer estáti 

ca y es bajaj existe todavía un potencial tributario que no pue

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

6.- La tributación indirecta representa la mayor proporción de ingre

sos tributarios y se caracteriza por la proliferación de impues

tos, muchos de ellos improductivos o con altos costos de recauda

ción. 

7.- La política de incentivos fiscales ha tenido como objetivo cam

biar la estructura agraria del país, es decir, hacerla menos de

pendiente del Sector Agr{cola, como consecuencia de esta pol{ti

ca el Estado ha dejado de percibir ingresos tributarios que tien 

den a desfinanciar el Presupuesto Fiscal. 

8.- Rigidez de la estructura económica consecuencia de las formas de 

propiedad y tenencia de la tierra y l a desigualdad en el ingreso, 

por consiguiente existencia proliferada de minifundios y muchos 

latifundios. 

9.- Tendencia al déficit fiscal ante el requerimiento de mayores ser

vicios de la comunidad~ es decir crecimiento de los gastos mayor 

al crecimiento de los ingresos, como consecuencia~ el ahorro pú

blico tiende a eliminarse. 
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10.- Crecimiento de la Deuda pUblica como consecuencia de la escasez 

de c horros del gobierno. 

RECOMENDACIONES 
~====~=~==~==== 

1.- Implantc ción del Sistema de Presupuesto por Programas a todos 

los Organismos del Sector Público, con el propósito de raciona1i 

zar el gasto público para adaptarlo mejor a los Planes y Progra-

mas de Desarrollo de la Nación, es decir usando el presupuesto 

como herramienta de planificación. 

2.- Evalua ción de los Programas Presupuestarios a ejecutarse durante 

el año por parte del Departamento de Control y Evaluación de la 

Dirección General del Presupuesto en coordinación con los respon-

sables de Programas en todas las Instituciones Públicas, con el 

propósito que se cumplan las metas fijadas y se pueda medir el 

avance realizado de las mismas para tomar las providencias del ca 

so en caso de que no se estén cumpliendo los propósitos deseados. 

3.- Debe de existir una pol{tica adecuada de Inversiones pUblicas y 

establecer los niveles de ahorro público para elaborar una pol{ti 

ca adecuada de endeudamiento público. 

En cuanto al endeudamiento interno debe de evaluarse las necesida 

des de recursos de las Instituciones y Empresas estatales con el 

propósito de asignar y asegurar a dichas Entidades los recursos 

provenientes de este tipo de deuda. En la actualidad la CEPA, CEL, 

IVU, ANTEL Y otros Organismos Estatales emiten diversos tipos de 
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bonos en diferentes oondioiones~ plazo, interés, garantía, eto. 

que traen oomo oonseouenoia rebajar el orédito del Seotor Públi

co. Debe haber pues un adeouado programa de endeudamiento, el G~ 

bierno de be emitir un s ol o tipo de títulos de deuda a largo pla

zo y estableoe r l as condici ones, tipo de interés, amortizaoiones, 

e to., pa ra proporcionar los r e oursos a l as Instituci ones. 

4.- Debe r eestruoturarse las bases y tasas impositivas, revisar la le 

gisl a ción tributari a vigente (en l a mayoría de oasos obsoleta) 

oon el propósito de que no s ea un conjunto aislado de impuestos 

y disposiciones l egales en l os cuales los obje tivos que se persi

guen con un tributo sean contrarrestados con efeotos oontrarios 

por o tros. 

5.- Establ e ce r una s ol a Direoción General de Impuestos, como existió 

antes en el pa {s~ ya que de esta manera se f acilitará el oontrol 

de oontribuyentes. 

6.- Eliminar vari edad de impuestos espe cíficos al consumo, t ales c~ mo 

oigarrill os, gas eosas, eto. y sustituirlos por un solo impuesto a 

l as ventas. 

Eliminar l as exenoiones y exoepoi ones oomo l as que presenta el Im 

puesto sobre l a Renta a fin de haoe r más fáoil su administraoión 

y evitar evasiones de impuestos amparados a dioha ley. 

Sustituoión del actual impuesto de timbres sobre ventas y servi

cios po r un solo a l as ventas. 

Todas estas medidas anteriores s on para procura r un inoremento en 
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los ingresos del Estado para haoer frente a défioit fisoales del 

Presupuesto, y no frenar el gasto públioo ni la pol{tioa de in

versiones públioas que paralizarla todo el prooeso de desarrollo. 


