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INTRODUCCIDN

Enr la literatura sobre politicae FTiscal vy politica tributaria es frecuente

gue los distintos temas se aborden con un alto grado de abstraccifin, Asf,

por gjemplo, esa literatura se dedica preferentemente a efectuar una revisién
amplia y sistem&tica de los instrumentos que pueden ser utilizados, sin prectue
parse de analizar las diferentes realidades econSmico-sociales en que ellos
serén aplicados. Rara vez se deja en tlaro para culles propfsitos de la
polftica econfimica resultan m&s o menos pertinentes y eficaces las numerosas
herramientas fiscales y tributarias examinadas.

Es también corriente encontrar otra clase de bibliograffa, entroncada
en el pensamiento keynesiano y postkeynesiano, en la cual se supone, impli-
cita o explfcitamente, gue la polftica fiscal se plantea en el cantexto de
una economia altamente capitalizada y que no contiene desequilibrios internos,
de cierta trascendencia, de carfcter sectorial, segin estratos productivos,
o0 regional, Conforme con ssto,-se deduce que los problemas que en ella
surgen son provocados por desajustes entre los niveles de la demanda y de la
oferta glabal y, por lo tante, la utilizacifn del instrumental fiscal y tribue
tario se orienta hacia una ascibn compensatoria que permita evitar fluctua-
ciones ciclicas y asegurar el pleno empleo de aguella economfa industriaelizada,

Naturalmente ambos enfogues tienen una utilidad bastante restringida
en las estructurasecondmico-sociales de los pafses en desarrollo dados sus
elementos sobresalientes y los cbjetivos prioritarios que de ellos derivan,
pues tienen escasa vinculacifin con las posibilidades efectivas de aplicacifn
de una politica fiscel y tributarie determinesda y tratan problemas poco
pertinentes para las neciones en desarrollo,

Por estas limitaciones, el presente documento parte de la hip8tesis
de qua el anfilisis y el conocimiento de la estructura y el funcionamiento de
las economfas en desarrolls, -~ en este caso de las latinocamericanas - debe
ser un factor determinante en la formulecidn de sus sistemas fiscal y tribu—
tario, Sin embargo, ese estructura y ese funcionamiento no son comunes, ni
siquiera en aspectos muy esenciales, a todas las pafses de América latina;
por ello se ha crefdo necesario distinguir entre cuatro situaciones tipo que

se han hecho corresponder a los casos de Argentima, Colombia, Guatemsla y
MExico, '
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Para la caracterizacifin se aprovecharon estudios anteriores de la CEPAL
sobre las tendencias y estructuras de esos pafsss 1/, que se estén haciendo
extensivos a otras naciones latinoamericanas. En esas investigaciones se
distinguieron cuatro unidades de andlisis para agrupar los indicadores seleccio-
nzdos, los que, en general, se refieren al decenio 1960~1969: a) dinamismo y
estalrilidad del crecimiento: b) 1os cambios estructurales experimentados en el
proceso; ©) la proyeccifin social del mismo y d) el comportamiento y transforw
maciones del sector externo 2/, Esa clasificacifin tambisn ha sido empleada
pera la ordenacibn de las materias que se tratan en este trabajo.

Los pafses considerados muestran caracterfsticas bien diferenciadas, que
se examinan en la primera parte de este documento,

Argentina registra el producto por habitante m8s elevado de la regifn,
aunque @ste no ha crecidoa una tasa muy rSpida, Su alto grado de desarrollo
relative coincide con una estructura econfmica sectorialmente diversificada
y equilibrada, Sin embargo, el pais muestra una clara propensifn inflacio-
naria. Por otra parte, el procese de desarrollao econdmico ha tenido una
proyeccién social relativamente amplia y hay una menor desigualdad en la
distribucifn del ingreso gue en el resto de América Latina, Las exporta=-
clornes son predaminantemente agropzcuarias y las generan empresarios
nacicnales, -

En Colombia el producto por habitante se ubica entre los intermedios
de la regifn y ha sumentado con lentitud. Se han registrado algunos
“"deshordes™ inflacionarios, pero &stos han sido breves y no de grean conside-
racifn, En materia de estructura productiva, la agriculturam tiene una alta
participacifn relativa, pero esa estructura comenz8 a diversificarse ascelera=-
damente desde no hace muchos El desarrello tuvo escasa proyecciéin social

x/ CEPAL, "Tendencias y estructuras de la economfa de Colombia en el
Altimo decenio" {E/CN,12/915), 8 de septiembre de 1971; °Tendencias y
estructuras de la economfa de Guatemala en el dltimo decenio” {E/CN.12/
916}, 8 de septiembre de 1971; "Tendercias y estructuras de la economia
argentina en el §ltimo decenio® (E/CN,12/918), 16 de noviembre de 1971;
"Tandencias y estructuras de la economfa dg M&xico en el dltimo decenio™
(E/CN,12/921), 4 de noviembre de 1971, Véase, ademds, "Tendencias y
estructuras de la economfa latinoamericana en el decenio de 1960" en
CEPAL, Estudio Econémico de Am#rica latina 1970 (Fublicacidn de las
Neciones Unidas, N° de venta: 5,72.I1.G.1) Nueva York, 1971,

2/  Ibid, pégs. 28 a 30,

/hasta mediados



hasta mediados del decenio de 1960, destacéndose un agudo problema de
desempleo, En su sector externo sobresale la importancia relativa del café
en la composicifin de las exportacicnes.

Guatemala tiene un ingreso por persona un poco por debajo del de
Colombiem; ello no obstante, en la representacibn de los sectores productivos,
la industria y los servicios bfsicos significan ura proporciln muy reducida
del praoducte interno bruto,. La irradiacifn socisl del proceso de desarrolilo
ha sido escasa y, asimismo, ha habido importantes discrepancias en los
niveles de ingreso relativo, con una alta proporcién de la poblacifn gue
vive en condiciones de subsistencia. En lo que toca al sector externc destaca
la trascendencia que tiene la inversifin extranjera en las explotaciones de
los tres principales productos agricolas de exportacién,

El producto por persona mexicano ha sido uno de los altos y de creci-
iento més acelerado de la regisn. Se ha logrado una considerable diversi-
ficacidn sectorial, sobresaliendo la pérdida de perticipacién relativa que
ha venido experimentando la agricultura y la r&pida modernizacién y creci-
miento que ha mostradoc la industria manufacturera, Sin embargo, en México
el avance tecnolégico ha tendido a concentrarse en algunas lineas de
produceidn, manteniéndose en ctras casi sin variacifn los sistemas de explo-
tacifn tradicionales, En materia de proyeccidn social del desarrolle, cabe
sefalar las profundas desigualdades en la distribucién del ingreso, En
algunos aspectos, comd en salud y educacifin se ha progresado, en otros no,
Por f@iltimo, entre los rasgos del sector externo, sobresale la alta y
creciente diversificacifn de las expartaciones de bisnes,
s

A partir de la descripcifin de esas cuatro situaciones tipo - segin el
grado de detalle que permitieron los antecedentes incluidos en los documentos
de la CEPAL -, en la parte segunda de este trabajo se definen varios de los
problemas principales a que hacen frente las economfas estudiadas, Esa
definicitn puede hacerse extensiva a otros pafses latincamericanos y en
desarrollo, segfin se ajusten a la tipologfa estudiada,

En la dltima parte se dan algunas indicaciones sobre cémo podrfa la
politica fiscal y tributaria ayudar a aliviar las dificultades propiss de
las diferentes economfas, Por un lado, se especifica el grado de pertinencia
y eficacia de la politica fiscal y tributaria en la solucifin de los problemas
detallados previamente; por el otro, se diferencian los instrumentos
fiscales y los impositivos =~ estos dltimos en mayor detalle =~ que parecerfan
apropiados para tratar cada una de las situaciones descritas. En ambos
anflisis, interdependientes entre sf, se trata de calificar la atinrercia y la
utilidad gue reviste el usc de las polfticas fiscal y tributaria y de sus
instrumentos.

/I, BASGOS




I. RASGOS SOBRESALIENTES DE LAS CUATRO ECONOMIAS
LATINCAMERICANAS ESTUDIADAS

A, DINAMISMOD Y ESTABILIDAD 3/

Ce los cuatro paises considerados, M8xico fue el gue registrd el més

rdpido crecimiento del PIB; fue asf como en diez afios logrd un incremento

de alrededor de 40 % (3.6 % anual) en su producto interno por habitante

- 1llegh a 678 dflarss constantes de 1960 en 1969 -, pese a que su Creci-
miento demogréfico fue uno de los més acelersdos de‘América Latina, Este
resultadn se debifi, por un lado, a la evolucién de la deménda interma y a la
fuerte expansién de la produccién industrial y de servicios bésicos. En
cembio, actud mis bien como freno el pausado desarrollo de la demands externa
y de la produccifin agropecuaria.

La economfa argentina tuvo un ritmo de desenvolvimiento m&s moderado
que el mexicann, pero, gracias a su baja tasa de crecimiento demogréfico,
pudo elevar su producto por habitante en aproximadamente 25 % {2,3 % anual);
lleg§ a 975 dflares de 1960 en 1969, el valor mds alto de América Latina,
No hubp desajustes de trascendencia en la evolucifin de la demanda y la ofertas
globales y sus componentes; no cbstante, la caracteristica m8s sobresaliente
gel crecimiento argentino fue su alto grado de inestabilidad., Asf, durante
el decenio estudiado se distinguieron movimientos cfclicos de una duracién
aproximada de dos afios cada unoj en tres bienios (1960-1961, 19641965 y 1966~
1965) se lograron altas tasas de desarrollo, mientras que en ios otros dos
tuviercn lugar depresiones de consideracifin, particularmente en 1962-1963.

Colombia y Guatemala registraron la misma tasa de crecimiento del PIB
giabal, pero el més r&pido incremento de la poblacifn colombiana determind
un aumento més lento de su producto por persona (1,5 % anual), en comparanlﬁn
con el de Guatemala (1.9 % arual); de cualquier forma en ambos casos
resultd insatisfactorio el ritmo de desarrcllo, A fines del decenio las dos
naciones presentaban un producto por persona inferior a los 400 dBlares
constantes de 1960, En Guatemala la demanda externa y la prnduccién industrial
y de servicios bfsicos fueron los factores més activos del proceso de desarrollo;
en cambio, en Colombia no hubo elementos claramente dinfmicos, aungue la demanda
interna crecif algo mfs répidemente gue el PIB,

3/ . Véase el cuadro 1,
/Cuadro 1



Cuadro 1

INDTICADORES DE DINAMISMO Y ESTABILIDAD, 1960~1969

(Porcentajes anuales de crecimiento)

Argentina Colombia Guatemala WMéxicp

1. PIB glﬂbal 359 apg 4.9 7-2

2. Poblacisin total 1.6 3.4 3.0 3.5

3, Poblacién urbana 23 5.5 4,2 5.0

4, PIB por psrsona 2.3 1.5 1.9 3.6

PIB por persona en 1969

(u8lares de 1950) 75,0 381.0 359,0 678,0

5. Demanda interna 3.9 S.1 4,1 7.2

€. Demanda externa 4,1 4.0 10,3 4,9

7« Producién agropecuaria 242 3.4 3.8 3.9
8, Producidn industrisl y de

‘servicios bdsicos 5.3 5.7 5.7 8.5

9+ PFrecios al consumidor ‘ 22,2 11,7 0.7 2.4

Fuente: CEPAL, a base de estadfsticas oficiales,
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En todos los pafses estudiados continué el proceso de urbanizacifn,
particularmente de metropolizacibn, registrando especial intensidad en
Colombia y MExico, Por su parte ha tendido a estabilizarse la proporcifn
en el total de la poblacién menor de 14 afios en Colombia, Guatemala 3%
M8xico y & disminuir en Argentina,

En materia de estabilidad de precios, entre la insignificante tasa
de inflacifn guatemalteca y la sustancial alza de los preciocs registrada en
Argentina, se encuentra México con una baja tasa de inflacifn - pero con
velores algo mis notables en el segundo quinguenio - y la de Colombias, que se
caracterizf por un. alza anual de los precios relativamente moderada pero
persistente, '

B, CAMBIOS ESTRUCTURALES '

71. Estructura del Eroducta.cmmgcsiciﬁn del emgleo
roductividad

El examen de la composicifin del producto interno bruto y de la poblaciéin
ocupada segdin sectores productivos permite establecer varias de las
caracterfsticas més sobresalientes ds las estructuras de las economfas,
(V8ase el cuadro 2.)

En Argentina y México la agricultura genera una proporcifn relativamente
peguefia y decreciente del PIB, Sin embargo, en la composicifn de la poblacién -
ocupada hay una gran diferencia, En el primer caso la participecin es
similar a la gue da la estructura del producto, en tanto que en la economfa
maxicana cerca de la mitad de la ocupacisn total est4 en las actividades
agropecuarias, Este contraste sé refleja en los iIndices de productividad
sestorial por persona ocupada: en la Argentina el correspondiente a la
agricultura tiene un velor cercano al promedio de toda la econamfa y aumentd
durante el decenlo pasado; en cambio, en México alcanzf a menos de un tercio
del promedio nacional y fue decreciente,

En Colombia y Guatemala hay tambi#n una participacifin parecida de la
agricultura en gl PIB; pero en el primer pafs este sector absorbe menos de la
mitad de la ocupaciSn total, frente a alrodedor de dos tercios en Guatemala,
De lo anterior resulta una productividad relativa muy baja y decreciente del
sector agropecuario guatemalteco y una més cercana al promedio y en ligero
aumento para el coblombiano,

JCuadro 2
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Detrds de las tendencias comentadas estd el hecho de que a fines del
decenio pasado el producto por persona ocupada en la agricultura, expresado
an dflares de 1980 llegh a 437 sn Guatemala y a 569 en M8xico,® Para poder
explicar estos niveles tan bajos cabe considerar que en Buatemala el 80 %
de la mano de obra agraria estabs ocupada en el estreto Yprimitivo® {(en el
cugl trabaja sin mecanizacifn y con un capital fijo insignificanta) y
gerneraba anualmente un producto por persona de cerca de 140 dflares, En
titxico, el G0 % trabajaba en dicho estrato con un producto anual por trabajador
de alrededor de 170 dflares, Uno de los rasgos mds distintivos de la
experiencia guatemalteca es la alta productividad por persona registrada en
el estrato "moderno” 4/ de la agricultura, en comparecién con la:dsl primitivo;
la relecifn entre ambas es de 28 a 1, La agricultura de exportacifn practi-
cada generalmente en los letifundios en contraposicifn’ a la de subsistencia
desarrcllada por los minifundistas explica esa relacifine En MSxica ella
era de 22 a 1.

La situacifin en Colombia erd mis favorable gque en Guatemala y
Mixico porgue si bien el 65 % de la meno de obra agrfcola pertenecia al
gstrato primitivo, el producto arual por trabejador berdeaba los 270 délares.
La ventaja natural del pafs para la caficultura y la posibilidad tecnolégica de
explotar el café en pequefias plantaciones explican en buena parte este hecho,

Por Gltimo en Argentina es‘reducida la importancia relativa del estrato
primitiva y mfs de las cuatro guintas partes de los trabajadores rurales
estén ocupados en los estratos "intermedio® y "modernc®, [Véase el cuadro 3.)

La impartancia relativa de la industria y los servicios bsicos en la
generacifin del producto esté relacionada directamente con el nivel de ingreso
por persona de los pafses examinados; a mayor nivel, més alta es &sta, Sin
embargo, hay gran diferencia entre las proporcicnes alcanzadas en Colombia
{rastente més alta) y en Guatemala, pafses con un PIE por persona similar,
(v8ase nuevamente el cuadra 2,)

3/ Se consideran pertenecientes al estrato moderno las ectividades que
operan con formas relativamente eficientes de organizacifn y en
las que la dotacifin de capital por persona ocupada y la producti-
vidad consiguiente son camparables a las simllares de economias
1ndustr1allzadas.

[Cuadro 3



[9)]

*3oTdguu0ajuag wpog sared gojug ST
*IYJAD T OP SeustoREILSy eqUeng

G4 0%94  TTIEE 0% 2*G6  H*IEC Q0T 199 4626 0°9T  4%Q%  T°gHE wvIpouw 97 ® ojvedsed
pepTaTsonpod ep eafpur (o
0401 ool (1 +1 0*01 0*0g 001 o*ot coLl e hd ¥ 0°% o*oR 081 cetdme Top upToyRoduop (4
90 %S 2r9n 40 1*9, 2%z o'l 9%h  H*n  g°e 0%y &%S ojonpoad yep uptoysedmop (e
ofodenio) SE
145 9%gf  4*4gz  H'TT 0%ES  £*6lh B9t [%P 17 €001 2%6S  weund BIpeT »] B ojcedsnX
’ PEPTAT§onposd op aoypur (o
6T %69 L°Te  9°QZ K"S  O°HT  0%GZ  6°T9 TSt Q%€ 9%0L  9°Ge ootdus tep uggeteodmog (q
g0 IS T%9  &°¢ Hof  £%99  I%h 0%0K = 6°66  H% q g 129 ogonpoad fep ugyoyseduoy (s
, BIBA] OBINTTY TFAFENPEY 2
[*6z  0%66  4*zSy @It  GUCOZT  Te6Lp LIC YC9ET 4IRS GOHT  4°96 H*09Z BTl L @ opoedead
. rEPTATIONpo op soTpuy (o
o*0g  £ezC 4% o*0g  0°6T  0°S 0°G9 €z L% o%gT  0'lS  0°GE cordna ep wpyotsodmop (q
A g*z€  Z*09  §*6 9%0f  &'Eh 9%0Z H%E . 0°GH 92 £078  1°% ogonpoad 18P ugFoTsodmop (=
eI IOTIY 4T
_oAm opem ropoy _oap otpew — _OATR  oTpem owzepoyy _oawy  o3pem U
WS4 Requr L] Sajuy TUIdg  equy Turdg  dejuy
0T \.m 21ENe ) WHQUWITo S wTyusday

{00%T 07 ORDGLL TOD GOV WFX GOM0D JEoT omowd &)

S5¢010ES SOTWHI0 VHVd SOLVHIST NOOZS SYDDNOOE SYT IC VENLINMISE ¥I 30 STSVOIQNT SONOTY

£ oapeng

/A pesar



- 10 =

A pesar de que durante el decenio pasado en todos los pafses examinados
auments la participacifin de le industria y los servicios bésicos en la
generacifn del PIB, no ocurrid lo mismo en la composicidn de la poblacidn
onupada en el sectory d&sta disminuy$ en Argentina y en Colombia, permanecié
précticamente estable gn Guatemala y aument8 ligeramente en MSxico, Este
diferente comportamiento perece estrechamente vinculado con el ritmo de’
crecimiento registrado por el sector; en gfectn, M8xico y Buatemala fueron
los pafses con un desenvalvimiento industrisl més répido, ademfs, el
aumento en el producto por persana ccupada en la industria y los servicios
bésicas fue mucho mayor en México y Buatemala que en Colombia y Argentina,

Las cifras absolutas de producto por persona otupada en este sector
muestran el alto valor relativo registrado en Méxice, en comparacifn con el de
Argentina 5/, Por el alto grado de modernizacidn y capitalizacifn de la
industria manufacturera g] mexicana, la composicifn del producto por estrato
es similar a la argentina; no obstante, camo en materia de emplso el sstrato
primitivo de M&xico tiene cierta significacién, es muy grande la diferencia
egntre la productividad por persona ocupeda en 8) estrato modernoc y en el
primitivo {la relacifin entre ambas es de 56 a 1}, E1 producto por perscna
ocupada del estrato primitivo de la industria marufacturera mexicana a fires
del cdecenio pasado fue manos de 170 dflares por afio, o sea, prActicemente
igual al registrado en la agricultura por este mismo estrato, {V&ase
nuevamente el cuadro 3,)

En Colombia y Guatemala la ccupaci6én proporcionada por sl estrato
primitivo de la actividad manufacturera es de consideracién, pero sscaso
su aporte al producto, sobre tods en Guatemala, En sste pais el coeficiente
entre las productividades de los estratos maderno y primitivo es de 41 a 1,
el producto anual por persona en este Gltimo es de 160 dflares por persona,
es decir, algo superior al obienido en el estrato primitivo agropecuario,

Fn general, y desde el &ngulo de anflsis utilizado, se édvirtierbn menos
desequilibrins interres en la industria menufecturera argeptina y colombiana
que en la guatenaltsca y mexicana,

L a .

5/  En 1969 el PIR por persona mexicama era alrezdedor de un 70 % del
argentinc; en cambio, en sl producto industrial per psrsona la relagidn
era ds 90 %. ' C ' '

8/  Este subsector ss el principel componente dsl sector industria y

servicios bisicos, - :
/En los



-11 -

En los sectores de servicios destaca, por un lado, la fuerte parti-
cipacibn que tiensn éstos en Guatemala y en M&xico en la generacién del PI8
y. por otro, el elevado producto por persona ocupada -« aungue decreciente
en téminos relativos. A pesar de gque la impcrtancia de estos sectores en
la poblacidn ocupada bha aumentado significativamente, el producto por persona
ozupada = en cifras absolutas ~ continuf creciendo, aungue con lentitud, en el
decenio pasado,

La proporcién del producto que representan los servicios en Argentine
y Colambia es bastante menor que en el de los otros dos pafses; sin embargo,
en la composicifin de la poblacifn ocupada la participacifn es elevada y crece
con rapidez, Como es obvio, esto se reflejf en un reducido y decreciente o
semlestancado producto por persona ccupada, Estas tendencias refuerzan la
opinifin, sustentada en los documentos ya citados, que en astos dos pafses
los servicios han actuado preferentemente y con intensidad en la absorcidn
de mane de cbra que pasa a trabajar en condiciones de desccupacifin disfroezada,

La estructura por estratos del subsector comercio - que es el de més
importancia entre los de servicios = muestra la muy poca trascendencia que
tienen las actividades primitivas en la generacidn del producto, no obstante
que en la composicidn del empleo su cuota alcanza al 10 % en Colombia,
Guatemala y MSxico, {VBase el cuadro 3.) En el aspecto productividad por
trabajador, tiene interés sefialar que en MSxico la correspondiente al
estrato modernc fue 42 veces superior a la del primitivo,

Una caracterdistica dez la estructura de las economfas tue esté estrecha-
mente vinculada con las comentadas antericrmente es la composicifn del
producto del sector manufacturero, en términcs de industrias tradicionales,
intermedias y dinfmicas, En el cuadro 2 se observa que la distribucitn
mds “desarrollada®™ corresponde, como era dable suponer, a la economia
argentina: las ramas tradicionales han venido disminuyendo répidamente su
participascidn ésta alcanza a menos del 40 % a fines del decenio pasado; al

‘mismo tiempo ha ido aumentando la de las intermedias y la de las metal-

mecénicas, particularmente de estas dltimas, cuya proporcidn en el totel es la
mds elevada de América Latina, Se advierte, aderfs, que la evolucibn
registrada por MSxico fue similar a la de Argentine, aungue & fines del

decenio pasado las proporciones registradas por los tres grupos fusron
diferentes en cada pafls,

En Guatemala el grupo de industrias metalmec@nicas tuvo un fuerte
crecimiento, con logue & fines del decenio la proporcifn que é&sta representaba
gra de alrededor de una octava parte del total. ' En Colombia ese crecimiento
fue bastante m&s lento, alcanzéndouse en esa misma fecha una proporcifin
inferior a la del pafs centroamericano, En Guatemala se aprecia la escasa

/perticipaclén de
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participacifn de las industrias intermedias y su lento crecimiento relativo,
La industrializacifin del pafs esté teniendo lugar sin que se haya constituido
una base amplia de industrias intermedias., Como contrapartida, las importe-
ciones de materias primas y productos intermedios aumentaron ton rapidez entre
medlados del decenio de 1950 y fines del de 1960,

2a L& inversibn vy su financiamiento v los coeficientes de
gxportacifn e importacién

En lo que se refiere a los coeficientes de inversifn con respecto al PIB,
Argentina, Colombia y México registraron durante el decenio de 1960 valores
en torno al 20 %, los que pueden considerarse aceptables en el contexto
latincamericano y en comparacifn con los registrados por- las economfas més
desarrolladas en el pasado, Guétemala, sin embargs, tuvo una tasa insofi-
ciente aungue con cierta tendencia al crecimiento, (v8ase el cuadro 4,}

8i se analiza la composicidn de la inversifin fija por tipo de bieres
destaca que a fines del decenio pasado la correspondiente a maguinaria y
equipos sflo alcanzaba a un 30 % en Colombia, guedando al otro extremo
Guatemala con 65 %, La composicién aobservada en Argentina y México se
acercaba al promedio de América Latina,

En cuanto a la estructura del ahorro, la primera caracterfstica intere-
sante es la importancia relativa del componente externo, En Argentina, &ste
pricticamente no ha tenido trascendencia, correspondiéndole a los recursos
internos el esfuerzo de financiamiento de la inversifn, E1 shorro externo
gue ha toncurrido a M8xico ha tenido una participacifin similar en el finan-
ciemiento total a la que tuvo en el conjunto e América Latina; sin embargo,
dicha participacifin mostrf una tendencia creciente.

El ahorro externo que afluy8 a la economfa colombiana fue bastante
astable y alcanz® a una cuota significativa (cerﬂa de una cctava parte del
total); a su vez, en Guatemala la proporcifn correspondiente fue una de les
mis altas de la regifin (alrededor de 22 %) y acusfl una gran permanencia,

Los antecedentes disponibles sobre el ahorrp nacional y su- composicifin
permiten comprobar slgunas caracteristicas ya comentadas y empliar atras,
As¥, en el cuadro § se observa, por ejempla, el bajo coeficiente de shorro
nacional de Guatsmala y los relativamente aleuados y aceptables de Colombia
y M8xico, y particularmente de Argentina,

/Cuadro 4
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Cuadro 4

INDICADCRES DE CANBIOS ESTRUCTURALES DE LA ECONGHIA -~ IX

Argeniina a/ Colombia Cuatemals Héxtco b/
Alrede’  Alreds Alredg Alreds Alreds Alrede Kireds Alreds
dor da der de dor de dor de dor de dor ds dor de dep de
1960 1969 1960 1969 1960 1969 1560 1969
A, Evolucifn dal sestor pdblico
1, Relacién gastos corrientas del
gobierno general mds inversidn :
plblica/PIR ' 2043 2740 10,1 k4,1 1147 12,1 a4 16,6
2, Gastos corrientes del goblerno
genera.l/PIB - - 19- 2 7.0 8»7 8.6 9- 1l 86"" 0.2
&) da operaclén - {13.9) {5.8) (6.2) (7e5) (725) (He9) {5.)
b) de trensferencia - (5.3) {1s2) {245) (1e1) (1.6} {3+5) {4.8)
3, Inversin pdblica/PIB - 7.8 3.1 5ol 3ol 3,0 6.0 Golt
Y, Ingresos corrientes dsl gobiernc
general/PIB - 2lo2 11,9 14,0 1047 10,6 - 1245
a) Tributarios - 21,0 (10,8 {1340 9,0 943 - {113
i) Directos - i10.5§ (’4.1}3 (5.1&; [2.1; {2.1; - (H-af};
11) Indiroctos - {10.5) (6uH) (7.6) {6:9) (7e2) - {6¢5)
b) Wo tribudariocs - {(3.2) (2.2) {1.0) (1.7) (1e3) - (L.2)
Se Ahorro del goblerno general/PIB - 48] a9 53 2,1 1.5 - 2.3
6o Ahorro del gobierno genersl/inversién
' ptblica - o1 158.5 9743 68,2 5047 - 3640
By Evolucifn de 12 inversién '
1e Coeficiente de inversién con
respecte al PIB 2247 20,9 2055 18.6 10,3 125 2061 20.7
2¢ Composicifn de 1z inversién fijs,
por tipo de bienes
a) Construccifn 41.9 Yy, 2 5547 6946 48e5 e 55.8 53a8
b) Maquinaria y equipos 5841 5548 b3 30,4 5145 654 W, 2 L6, 2
3+ Composicibn de la invarsién fija,
por tlpe de vomprador
a) Sector ptiblice - 37.1 14,7 28,6 26,0 2242 5060 30,9
b) Sestor privado - 6249 8543 71el M0 778 7040 6901
Cs Composiciién del ahorro )
1, Internc . 9140 99,9 88.l 87,9 7845 F7e2 9362 9108
2» Externo Sa0 (18 § 11,6 1z.1 21.5 2248 6.8 6.2
D, Coefiolentes de exportacifn o
imperiacidn/PIB B
1, Coeficiente de exportasién 10,8 11,7 14,9 kL 12,7 18.7 1037 %3
2, Ccefiolente de importasién 12,7 10,0 1543 13.1 13,6 17.5 114 9,8

Fuenta: CEPAL, 2 base de estedfsticas oflcleles,

&/%‘M{m” sproxcimadas, b/ Cifras papciales, no

incluyen toae

la actividad Gl gowierno moneral,
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Cuadre 5

CCMPOSICION DEL AHCRRO JACIONAL BN ARGENTIVA, COLCMBIA, GUATEHALA ¥ MEXICO

(Fy norgentajes del PIB y distribucifn popsentua’)

Argenting Golombie. Guantemals _ Méxloo
15631963 19671968 1965~1967 , 19661967
1o Ahorro macional 2047 100 7.2 100 906 100 1849 100
2 Ahorro da lss soole~ - ‘ R ' .
Geass 4o wepital . (30)  (Me5) (%)  (13.8) I |
34 Ahorro de las uwddades { (345) {3605) < (113} {63:0)
tamtiiieres (13.0)  (62.8) (L)  (8.3) 1 ' .

4, Ahorrc del go 0. ‘ ) AR '
ey EMIEIO Y ) Ge3) (90.8) - (L8)  (87)  (28)  (12e2)

ha &signaciones para al

echngumo de oapital

fijo

(0}  (19.3)  (&2)  (47.7)  (W3) (W8) (7} (248)

Y

Fuentes: 1.
2

3
e

Argentina, Consejo Naoional de Desermolle, Distribucién del ingreso y cuentas nasionoYes en
drpantina, Buenos Adres, 1955; tdgw- 10 y 1L

foiwusbia, CLAP, Fl cufuerwzo imberno y las nesesidedes de fineneiamiento erterno para gl daamollo
é¢ Colombia, CIAR/H62, enere 1371, euadre II«Ga

Gug,teme-la, CEPAL, Boletfn Ea_p_ag._fetico do América lative, Vole VIL, NOL ~ 2, junto 1970, pfge 229
Méxloo, CIAP, El esfuerzo lnterno y las neceridades de financiamiento ewmterno pers el desarrollo
de Méxieo, CILP, 503, maye 1971, cvadvos 1I-z, IT-18 y II-23, y Banoo de Méxioco, Cuentas Nasio~
pales y soepvos de capltal, sonsolidadas y por tipo de actividad sconfrice, 1250-2967, Junlo de
1569, cuwndros 17 y 18. -

/el total
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Del total del ahorro nacional guatemalteco en 1965-1967, correspondi8
un 45 % a asignaciones para el consumo de capital fijo, El ahorro de las
socisdades de capital ¥ de las unidades familiares, considerado conjunta-
mente, alcanz6 apenas al 3,5 % del PIB; por su parte, el del gobierno
general representd un 1,8 % del PIB,

En Colombia también fue reducido el ahorro de las sociedades de
capital y de las unidades familiares (3.7 % del PIB) pero, a diferencia de
lo gourride en Guatemala, las asignaciones para el consumo de capital fijo
y el ahorro del gobierno gensral ascendieron a niveles relativamente
elevados; entre ambas formas de shorro, al 13.5 % del PIB,

Las estructuras del ahorro nacional argentino y mexicano eran parecidass
la mayor parte se generaba en las sociedades de capital y en las unidadss
familiares, especialmente en estas Ultimas en el caso argentino 2/. En
cambio, la participacifin del ahorre del gobierno gemeral y de las asigna=—
ciones para el consumo de capital era reducida 8/,

Argentine gs el pafs gue genera, de lejos, el més alto shorro de las
uridades familiares como proporci6n del PIB, no 3flo en comparacién con

las otras tres economlas examinadas, sino que también en relscibn con toda
América Latina,

Cuando se pesa sl examen de los coeficientes de exportacifin e impor—
tacifin scbresale, en primer lugar, la trascendencia relativa gue tiene
el intercambio con el exterior para las eccnomias guatemalterna y colombiana,
En el primer casc las coeficientes registrados, ademfs de ser sustanciales,
registraron una tendencia creciente; en cambin, en Colombia éstos se -
redujeron durante el decenio pasado, particularmente el de importacifn,
(v8ase nuevamente el cuadre 4,)

En M&xico tuvo lugar una disminucifin parecida en los coeficientes de
exportacifin e importacién, que los llev6 a ambos por debajo del 10 %;
estes valures son, despu#s de los de Brasil, los mds bajos de Am€rica lLatina,
De todas maneras, a fines del decenio se continuf observando un desequilibrio
entre importaciones y exportaciones gque generS un déficit en la balenza
comercial.

2/ No se dispuso del desglose correspondiente para la economfa mexicana,
Véase el cuadro 5,

§/ Nétese que las cifras para Argentina se refieren al perfodo 1961-1963;
en la segunda parte del decenisc el ahorro del gobierno general se
elevl fuertemente,

/E1 sector
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El sector externo argentine tuve un comportamiento peculiar, En
efecto, pese a gue durante el decenio se registr6t un incremento del coefi-.
ciente de exportacifin, el de importacifn se redujo fuertemente, Esto permitif
pacar de una situacidn de déficit comercial a otra de superfvit. '

Les disminuciones anctadas en Argentina, Colombia y México para el
crzficiente de importacifn se explican en buena parte por el avance regis-
trado en el proceso de sustitucién, No obstante, en Argentina y Colombia
también tuvieron bastante importancia las politicas de limitaciones pars
importar gque se aplicaron,

C. LA PROVECCICN SOCIAL DEL DESARROLLO

l. Anflisis de varios indicadores de la proysccifn social

La situscifn de los cuatro pafses examinados en materia de la irradiacitn
soclal del proceso de desarrollo puede evaluarse, en primer lugar, a través
de la utilizacién del conjunto de indicadores que se presenta en el cuadro 6,
En este cuadro se destacan, ademfis de los valores corregpondientes para cada
indicedar a fines dsl decenio pasado, las variacicnes que han tenido lugar
en algunos casos a partir de mediados del decenio de 1950.

En general se observa gue el nivel alcanzado por los diferentes patses
en varios aspectos sociales responde m&s o menos de cerca al grado de
degerrcllo econfmico que han logrado, £11lo no obstante, se apreclan alogunas
pa~u10ular1dades que resulta interesante porer de relieve, :

El consumo personal por habitante guarda, como es natural, una clara
proporcionalidad con el producto interno de los palses. Solamente en
Guatemala &ste parece relativamente elevado — ya gue es similar al.de
Colambia ~, lo que es un reflejo de la baja tasa de ahorro del pafs centro-
americanc, ' . - ' '

Los antecedentes sobre nutricién confirman la situacifn comentada, ya
que a fines del decenio pasado Guatemala anotaba Indices igueles o superiores
a los de Colombia, Por su parte, Argentina gque habfa alcanzado hacia la
mitad del decenio de 1950 niveles muy elevados de disponibilidad de calorfas y
de consumo de protefnas por habitante, los redujo posteriormente, En-#8xico
gl mejoramiento registrado en esta materia ha sido relativamente lento,

" JCuadro 6
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guadro 6

INDICADORES SOCIALES DET, DESARRCLLO

Argontina tolombia Guatemala Mégico
Alreds Alpode Alpedg Alreds dlreds Alreds Alrede Alreds
dor de dor de dor de dor ds doy de dor de dor de dor de
1955 1968 1955 1968 1355 1968 1965 1568
1« Consumo personsl por ha:itants
{d61eres da 1960) 56202 676.5 22949 29240 231,97 20544 32l Y0.7
2+ Bubricibn R
a) Disponibilidad da calorfas dlarias
) pozf habitente ( 3 070 2 920 1 900 2 200 2 0ho Z 200 2 370 2 550
b} Proteinas, por hnbitanta AROE
por afa)? & 95,9 88,0 42,9 b/ 48,9 554 5648 63e3 6547
3e Salud
a) Esperanza de vida al nacer 606 o/ £7.0 5202 &/ 60,0 4346 o/ k4,0 48.8 o/ 6040
b) Tasa de mortalidad por mil en el grupe
de 1 & Y efios 43 307 214 &/ 13.4 625 af 26805 3043 1247
4, Bdussolln
&) P taje de sonas a)fabetlzad ’
) Porosntele S Riaen NS, soss  sab iy 5760 8/ 2.9 o/ 29:08/  %a9 5740 8/ 7946
b; Mfmero sbsolute de anslfsbetos (en miles) = 94740 ¢/ - 2 81740 of - 1 68640 o/ - 5 138,0
¢) Porsoentaje de la poblagidn entre 5 ¥
14 afioa inscrita en la ensaflanza
primaria 66:0 2/ 791 2840 8/ yg.5 22,0 8/ 357 3940 &/ 61,0
d) Porcentajs de retencidn hasta el 6% afio .
primarioc - 39.8 8/ - 2703 4/ - 16.7 &/ - 2901 &/
5+ Vivienda.
a) Porcentaje de viviendas con agus
corriente - Bl b/ 38.7 of - 295 &f - 323 b/
b) Porcentafo de viviandas con cuszlquier
tipe de servicie sanitario - 86,7 v/ 40:6 g/ - 30,6 g/ - -
0} Porcentaje do vivisndas oon luz eldoirica - 68.8 b/ 45 8/ - 2240 g/ - -
d) Porcentaje de- viviendes ocon 3 o s
personas por cusrto - B.3b/ - - 4351 8/ - 5240 bf
6. mElGﬂ
Taga de desocupaoldn 223 2.6 of (e 10,5 ¢f - - 240 27 of
7 Segurddad soeizl .
P taje de la peblacidn ocoonfSnicamente
egggfvajgoozida ﬁcsegurldad social 48.6 o/ 6643 8.3 p/ 10,1 215 b/ 249 1145 b/ 16,7

&

p o

Alrededer de 1350.
Llrededor de 1960,
Alredader de 1970,
Alrededor del perfodo 1960-1965,
Alrededor de 1365,

R AU

snta: CEPAL, & base do estadfsiicas cficiales,
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En materia de salud, la comdicién mis desfavorable la‘registra
Guatemala; a fines del dscenio de 1960 la tasa de mortalidad infantil conti-
ruaba siendo muy alta, Ademés, la esperanza de vida al nacer era extraordi-—
neriamente baja y se habfa alargadao bastante poco durante los dos dltimos
dernenios, En el otro extremo est& 1a Argentina gue muestra indicadores favo-
rables en materia de salud, En un nivel intermedio y similar estén Colombia
y MSxico; ests dltimo anot8 progrescs sustanciales,

Los indicadores educacionales recopilados muestran también gque la
pozicifn de Guatemala esté claramente por debajo de las de los otros pafses,
Colombia y México, por su lado, tienen rasgos parecidos, salvo en lo que
respecta a la proporcifin de la poblacifin entre 5 y 14 afios inscrita en la
ensefianza primaria, donde el segundo registra un coeficiente mfs alto, aunque
se mantuvo su reducido coeficiente ds retencién en ella. En Argenting, a
pesar del favorable nivel del cual se partifi, se observaron progresos
insuficientes por esa misma razfn y tampoco parece aceptable el valor
alcanzado por gl porcentaje de retencifn hasta el 6° afio primaric,

Las cifras de las que se dispone con relacifin a vivienda son parcisles
y poco concluyentes, En todo caso, las condiciones de Guatemala y México '
parecen las menos favorables - menos de un tercio de las viviendas dispone de
determinados servicios bfsicos -, en tanto gue Colombia estarfa en una
posiciin relativa un poco mejor, A su vez, en Argentina, aungue se aprecia
un nivel bastante superior, no cabe duda de que el avance en el aspecto
vivenda parece no.correspondsr suficientemente al ingreso por persona del
pais, '

En lo que respecta a las Cifras sobre empleo, se observa gue la més dlta
tase de desocupacifn la registr®f Colombia, Los coeficientes de Argsntina
y México, si bien sumentaron, se mantuvieron a niveles eceptables 2/.

Por dltimo, en el cuadro 6 se recopilaron los antecedentes sobre la
amplitud del sistema dz seguridad social , En Colombia y México gs reducido
el porcentaje te la poblacidn econfimicamente activa acogida al sistema
y &ste tampoco ha mostrada una tendencia a crecer cun'rapidez. Buatemala,

g/ No resulta posible dan mayof &nfasis a la determinacifn ds las carac-

- teristicas ocupacionales de los pafses, como se hubiera dessado, porque
nc sa dispore de antecedentes para Guatemala y son muy parciales las
informaciones correspondientes a Argentina y México, De los cuatro
documentos citados en la introduccifn, s6lo en el correspondiente a
Colombia se pudo dedicar mayor atencifn al estudic del asunto,

/en cambig,



en cemblo, est& claramente en una mejor posicifin abscluta y relativa gracias
a la accifn desplegada por el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social,

En Argentina la cobertura del sistema ha alcanzado a los dos tercios de la
pablecifn econfimicamente activa; esta tasa y la chilena son de lejos las
mis altas de Am8rica Latina,

Ahcra bien, el examen de la irradiacifn social del desarrolle adquiere
otra perspectiva si los promedios indicados se consideran subdivididos
digtinguiendo las situaciones tipo que se presentan ' para las zonas urbanas
o rurales o, también, para distintas regiones., En los 4 paises analizados
y en toda Am€rica latina, se observe gue la situacifin social en las 4reas
rurales y en las regiones més atrasadas es hastante mis desfavorables que en
las zonas urbanas y en las regiones més adelantadas. Desgraciadamente,
los antecedentes que permiten apreciar estos contrastes son escasos; sin embargo,
se pueden destecar algunos de los rezcopilados en los documentos pertinentes ;g/.

Par ejemplo, en materia de la proporcifn de personas alfabetizadas
entrs la poblacifn de 15 afios y mds, Guatemala registraba un 65,0 % para
la poblacifn urbana y un 22,6 % para la rural; en tanto gue las proporciones
comparables eran 78,7 % y S1.1 % para México; 85,0 % y 58.7 % para Colombia,
y 93.7 % y Bl,5 % para Argentina, Es deeir, sflo en sl dltimo caso habfa
una relacifn mfs equilibrada, En los coeficientes de retencidn en la
estuele primaria se chservan diferencias afn més fuertessz 3.7 7 2n las
zonas rureles y 47,3 % para las urbanas en Colombia; 3.5 oy 49,6 % en
Guatemala, y 9 % y 54 % en México,

Otra indicacidn ilustrative del desnivel urbano-rural se puede
apreciar en materia de vivienda, Asf, en Argentina menos del 20 % de las
viviendss rurales tenfa agua corriente o alumbrado eléctriceo, mientras gue
en las urbanas las proporcicnes eran mis de 60 % o mis de 80 %, segfn si se
trataba de agua o de electricidad, En Guatemala el desequilibria era més
evidante: un 4 % de las viviendas rurales tenfa electricidad y un 8 % estaba
aba5+901da de agua cocriente; en las urbanas las proporciones comparahles eran
86 ﬂ_y 70 %, respsctivamente,

De otro lado, diferencias por regiones pueden ponerse de relieve a
través de un par de ejemples: en Argentina la tasa de analfabetismo de la
poblacifin de 16 y més afios alcanz8 en 1960 a un minimo de 3.2 % en la
capital y a un mlximo de 17,7 % en el noreste, En Guatemala, a mediedos
del decenio de 19680, la relacifn defunciSne-nacimiento fue de 27 % en el
departamento de Guatemala, misntras que alcanz6 a 51 % y 60 % en los
departamentos de Alta Verapaz y Solola, respectivamente,

10/ Véase CEPAL, op, cit., E/GN,12/015, 916, 918 y 921, )
/2.
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2, La distribucifn del ingreso

La intensidad de la proyeccifn social del desenvolvimiento pueds evaluarse
tembién a través del estudio de la distribucién del ingreso. El esquema
general para los 4 pafses - clasificado para S grupos poblecionales segin
su posicifn regpecto a la mediana - se presenta en el cuadro 7,

Demés estd decir que &sta es una de las varias formas de examinar la
distribucidn del ingreso y gue, en la prédctica, ella resulta determinada
por las caracteristicas que tengan, principalmente, las distribuciones
funcional, urbano~rural, regional y por sectorss econfimicos 11/. En este
documento no se las utiliza porque no estén disponibles para todos los casos
y, ademds, porcue de hacerio llevarfa a un nivel de detalle no compatible
con los porpSsitos del trabaijo,

Las cifras recopiladas en el cuadro sefialado permiten observar
algunas diferencias importantes en el patrfin de distribucifn de los pafses
identificados, a pesar de gue la presencia de fuertes desigualdades es un
rasgo com@n, A este ditimo respecto pusde anoterse, por ejempla, que en
ningtn caso el 50 % més pobre de la poblacifin recibe més del 20, 5 % del
ingreso total y que en las 4 escnomias el 5 % mfs alto percibe alrpdedar
del 30 % de este ingreso,

A MExico le corresponde la distribucién del ingreso més desigualj
esto se verifica si se considara, por una parte, que el ingreso medio
tel 5 % més alto de la pobiacidn es més de 32 veces superdar a aguel del
20 % mé&s pobre y, por otra, que el 50 % m&s pobre recibe splamerte alrededor
del 15 % del ingreso total, :

La desigualdad registrada en Guatemala muestra una caracterdstica
fundamental, Esta consiste en gque cerca del 90 % de la poblacidn tiens
raducidos niveles ebsolutos de ingreso que estén por debajo del promedio
para el pafs. Este Yachetamiento” en la base tiene como contraparte cue
es muy pzquefio el grupo de poblecifn del pafs gue percibe ingresos relati-
varante altos, y, por lo tanto, €1 concentra en sus manos slrededor de la
mitad de) ingreso total.

11/ Sobre la materia, véase CEPAL, La distribucifn del ingreso en América
Latina, publicacidn de las Naciones Unidas. N° de venta; 5.71.11.G.2,

Nueva York, 1970.

[Cuadro 7
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Argentina y Colombia registraen un grado algo menor de desigualdad
en la distribucién del ingreso 12/, Esto se manifiesta en Argentina
principalmente en el hecho que el 60 % de la poblacidn que estd en los
grupos intermedios percibe cerca del 41 % del ingreso total y, por su
parte, en Colombia en la circunstancia que la renta media del § % més
alto da la poblacifin es menus de 21 veces superior a aguella del 20 %
mds pobre,

D. EL SECTOR EXTERNO

En primer lugar, si se retoma el andlisis del aspecto coeficientes de
exportacidn e importacifin - que se vio en lfneas generales m&s atrds -,
resulta da interds reiterar que Buatemala y Colombia son los dos pafses
que muestran un mayor grado ds apertura de sus economias, con la diferencia
que en el primer casc la tendencia ha sido répidamente creciente mientras
que en el segundo se registrd una decreciente, La intensidad de lo
gocurrido en Guatemala se pusde evaluar m&s claramente si se tiene en
cuenta que su cceficiente de exportacidn con respecto al PIB se elevd del
12,7 % en 1960 al 18,7 % en 1969. En cembio, M8xico y Argertina muestran
un intercambio con el exterior relativamente recdusido; asf, a fines cel
decenio de 1960 el cosficienta de importacidn de los dos pafses fus de

10 %,

En cuanto el ritmo de crecimiento registrado en el decenio de 1560
por las exportacienes de bienes y servicios, en el cuadroc 8 se aprecia
gue Guatemala y M8xico experimentaron un répide crecimisnto dsl valor
corriente de ellass, Cabe hace notar que el ritmo registrado por Guatemala
sa logrd en condiciones que bajé el valor unitario de las expcrtaciones,
en tanto que en MExico sucedif 1o contrario. Por su parte, en Argentina
y Colombia fue insatisfactoria la cadencia de incremento del valor corriente
y del voluman Tisico de las exportaciones.

12/ En CEPAL, La distribucifn.e., 0p.Cit., P80. 5 y siguientes, se
calcularon, incluso, cosficientes de concentracidn que tienden
a indicar 1o mismo. : '

[ouadro 8
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Cuadro 8

INDICADORES DEL SECTOR IXTERNO

En vereentales)

Arguntina Colombia Guatemr.la. Mézico
1960~ 1960~ 1960~ 1960~
1969 1569 1962 1569
1, Ritmo de_craoeimiento do las expor-
' E2GL0ra3 G0 Dl 6nes Y EOPLAACE ]
a) Valor corriente .4 Y2 9.7 8,0
b) Volumen fisioo 3.7 by 0% 506
2+ Bitmo de crecimiente de las impoi-
acionas de blenes y servioios
a} Yalor corrionte 3ot a5 8.1 7.5
h} Velumen ffsico 3el 3.6 6a2 4,0
8y Ritmo de orecimienio del poder de -
pompra. de 1as exporbaclones ko2 2.3 Ba5 L6
Y, Variseidn de la rslacidn do intercamblo
{1965-1969 sn relzoitn a 1955~1959=100) 116 78 63 89
1955 1963 1955 1568 1955 1968 1955 . 1968
5« Estructura de lzs exportzeiones de biensg
a} Partioipacifn en el total del princi- P y 8 ‘ ) ¢
gl preduste 2 24,5 2. 2 1,0 1
b) Pg.rticipa.uidn on el total de los tres °5 v ? '2+9 7 Pe Ze3 H
principales productes 62,0 L7 9548 a0 91,2 U886 51,3 27,4
s} Participaoifn en el total ds lag
manufacturas 3¢5 12,0 1e3 8.3 2,3 0.5 Se7 1743
6¢ Estructura de los imporbasiones de kisnss )
&) Bienes de consumo 8.2 5.8 17,1 502 43,1 2902 1544 1.3
b} Materias primas y produptos intermedios
{inclutdo combustibles 6.6 50,1 3551 41,6 31,8 44e2 45e1 Lok
o) Bienes de cepitel {incluido mato. .
riales de construcoldn) 23.9 b3.7 Lrel 53.0 - 2,9 274 393 46,2
7s Saldo_neio_adeudado al exteviap {en '
millones de dflares) ‘
a) Deuda exteria 1 8077 8/ 1 7iia1 313.3 8/ 9h7.1 2649 & Ba.8 71%.9 3/ 2 4385
b) Inversifn extranfers 800,0 b/ 1 89240 3/ Yz3.0 b/ 4840 ¢/ 13540 b/ 30640 o/ 566.0 bY 3 023.0 o/
o) Saldo de la deudn exterms/ciporta-
oiones de bienes del afic
sorrespondlente - 1s25 - 170 ~ e 35 - 1.55
4} Saldo de la. inversifn exiranjera/exportae
eiones de bienes del afio
corrospondiente - 1.17 - 1,21 - 1.18 - 2408

~ g2 -

Fuente: CEPAL, & base de estadfsticas orfieclales.
8/ Datos para 1960, b/ Dates para 1950, of Dates pava 1969,




- 20 -

En las cuatro economias el pader'de compra de las exportaciones
crecid mis lentamente gue su valor corfiente, como efecto de gque esllos
debieron soportar el eumento del valor unitario de las importaciones gue
efactfan, Este aumento fue particularmente irtenso en México, lo que se
tradujo en que un crecimiento de las exportaciones de bienes y servicios
del B8 % anual solamente significé uno de 4.6 % por afio en el poder de
cCompré, .

El examen de la evolucidn de la relacidn de intercambio permite
epreciar que Argentina es el dnico pafs de los cuatro que resultd benefi-
ciado, a consscusncia de que el valor unitario de las exportaciones
crecif con mds rapidez qua aguel de sus importacionzs; en cambio, M8xico
experimentd el fenSmena inverso, lo que determind que entre 1955-1959 y
1965-1569 se redujera en 11 % el valor de dicha relaecién. En los casos
de Colombia y particularmente de Guatemala, la razfin de intercambic dismi~
nuyS sensiblemente como reflejo de una baje del valor unitario de las
exportationgs y de un alze de aquel de las importacicnes.

81 se analiza la estructura da las exportaciones de bienes vigerte
e fines de la década de 1960 ss desprende gue la mayor importancia relativa
del principel producto de exportacifn se regisitra en Colombia con el
caf, en tanto nue la menor cerresponde a MExico con el algedfine E) café
giatemalteco y la carne argsntina tambifn mostraron une participacidn
muderada, S1i se consideran los tres principales productos de exportacifn,
se gprecia que el grado de concentracifin de las exportaciones segdn
pafses coincide con la ya comentada,

tntre 1955 y 1958 tuvo lugar un avance significative en el proceso
de diversificacifin de exportaciones de los cuatro pafses; este hecho se
reflej6 simulténeamsnte en una baja de la trascendencia relativa de los
principales productos de exportacifin y en un incremento de equzlla qus
represantan las manufacturas, En este Gltimo aspecto, el crecimiento
relativo més esprutacular lo experimentaron Guatemala, debido principal-~
mente a la expancifn que se logrd en la venta de manufacturas a log
otros pafses del mercado, y Colombia,

En los pafses mis grandesla evolucifn ds la exportacidn de manufacturas
© ha sido diferente, A mediados del decenic de‘1950, la proporcifin que

' dstas representaban en Argentina era reducida, en tantn gue en M8xico estaba
cerca cel 10 %, Oesde esa fecha hasta fines del decenio pasado la expansifn
ha sido bastante més rfpida en Argentina que en México,

J[E1 examen
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El examen de la estructura de las lmportaciones de bieres revela,
en primer t€rmino, gue la fraccidn destinada en Guatemale & la internacién
de artfculos de consumo ha sido bastante alta, pese @ que tendif a reducirse
entre los decenios de 1950 y de 15680, También parece relativamente elevado
lo gus Méxigo dedicaba a Tines del decenic pasado a la importacidn de
bisnes de consumo, En cambio, Argentina y sobre todo Colombia redujeron
fuertemente el margen de importacidn cde esta clase de bienes,

En segundo lugar, puede hacerse notar que la proporciéin de las
importaciones totales de los distintos pafses que corresponde a materias
primas y productos intermedios es parecida, ya que varié en 1968 entre
un 42 % para Colombia y un S0 % para Argentina. A la inversa, lo destinado
a bienss de capital mostrd diferencias importantes: un minimo de 27 %
en Guatcmala y un méximo de 53 % en Colcmbia,

El &ltimo rasgo del sector externo que se muestra en el cuadro &
se refiere a la situscidn de endeudamiento externo de cada nacidn, inclu-
yendn lo que corresponde a deuda como tal y lo que es inversifdn extranjera,
El »8pido incremento gue registfﬁ en M8xico el saldo de la deuda externa
v particularmente de la inversidn extranjera llevd, a fires del derenio
de 19680, a una situacifn en qus el pafs era claramente el guz soportaba
un grodo de endeucamisnto externo mayor; para dar una idea d3 la magritud
de €ete, se puede ssfalar que el saldo de la deuda externa y de la inversidn
extraniera considerados separatamente eguivalfan a alrededor de dos vsces
las exportecionss anuales e bisnes del pafs y, en ccnjdnto, a cuatro
veces.,

£n el caso colombiano el incremento de la deuda externs v en menor
graud e la inversidn extranjera 1llevd también a la constitusisn de una
curga externa relativemente grande, pero inferior a la de Méxicn, Asf,
6l saldo conjunto de la deuda externa y de la inversfin extranjsra cerres—
ponz’s a cerva da tres veces las exportaciones de un afo,

=n Argentine lo gue ha aumentado es la importancia de ia inversién
extranjera en camavacidn con la de la deuda externa, ya que csta Gltima
crecif lentamente durante el decenio de 1960, De cualguier forma el peso
proporcionegl del endeucdamierto total del pafls es meror gue en MSxico
y Cotlombia, ' '

For Gltimo, en Buatemala se ohserva que la deuda exterra tenia
noca importencia relativa; en cambio, la del saldo de la inversifn
extranjere era similar a la ds Argentina y Colombia,.

/1T, ALBUNOS
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IT, ALGUNGS PROBLEMAS PRINCIPALES QUE ENFHENTAN
' S LAS ECONOMIAS EXAMINADAS

A, LOS RITMOS DEL CRECIMIENTO

En materip de estabilidad en el crecimiento, Argentina enfrenta un problema
pnco comdn en el contexto latinoemericanoc, Conjuntamente con un aelto nivel
del producto por persona y con una tasa media de aumanto de 81 que estd
alrededor de la correspondiente al conjunto de la regién, se aprecia la
variabilidad cfclica ya comentada, la gue, ademds tuvo gran intensidad.
Basta sefialar, al respecto, gue en varios afos del dacenio de 1500 el
producto internmo bruto crecid en 8 % o mds anualmerite, en tanto gue en
otros la tasa fue cercana a cero o negativa, ODe lo anterior se desprends
g2 la dificultad mds evidente para el pafs, en este campo, consiste en
lograr una estabilizacidn de su crecimiento en torno a ritmeos que, con rela-
tiva frecuencia, ha demostrado estar en situacidn de alcanzar,

El problema es otro en M8xico, 5i bien es cierto que la tasa dé_
crecimiento ha registrado algunas fluctuaciones, &stes no tuvieron gran
irtensidad y; en gensral, los valoras anuales sg mantuvieron razomablemente
alredzior de la alta tasa media del decenioe. Lo gue si destaca es el
deseguilibric en materia de la evolucidn mostrada por la estructura de la
overta y de la demandas, En la oferta sobresale el lento ritmo de creci-
mientr de la produccidn agropscuaria, Asf, en gl decenio de 1960 la
ofert: interra de alimentos por habitarte sfin aumentd en 0.4 % por ano,
lo qur contrasta con el incremento de 3.6 % anual del RIS por rersona,

Lz tendencia anoteda estd vinculada con la pausada expansiﬁn dz la dzmanda
eﬁtu;na, pero, al parecer, también habrfa alguros factores internos que

starfan influyendo desfaveorablemente sobre la produccidn agropzcuarias
Esta impresidn se ve reforzada si se tiene en cuanta que el dEannvnlvimiento
del sectar ta verdidn perdiendo dinamismo a partir de principios del decenio
de 19351,

En Colombia y Guatemala estd muy claro que lo esencial consiste en
acelerar el ritmo de crecimiento que, como ya se sefizld, fue insatisfactorio
en gl decenio de 1570, Al respecto, la dimamizacidn de la demardda interna
parzee ser un aspzocto  pricritario a tererse en cuenta en la fremulacién da
la polfiica sconSmica guatemalteca, considerando gue &sta aumentd a uma
tasa anual sigrificativamente inferior a la del PIB. En el caso colombiang
resulta meros evidente la insuficisncia movilizadora de la‘démanda interna -
yy mds bien, se distingue cierta interdespendencia coyurtural entre la svolucidn

J/de la
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de la demanda exterra y las posibilidades de crecimiento de la economfa,.
Asf, por ejemplo, en el segundo quinguenio del decenio pasads, y especiale-
mente en el dltimo trienic, se aprecid ura acsleracidn del ritmo de desen-
volvimiento del pafs, la que estuvo determirada en gran parte por el rdpido
incremerto anual de las exportaciones,

B, AMENAZAS PARA LA ESTABILIDAD DE LOS PRECIOS

51 se considera sl especto inflacidn, ro cabe duda de gue Argentinma es
el pafs que registra el problema mds serio y que el enfrentamiento de &ste
dzbe terer urma gran prioridad, Ura tasa media anual de incremento de los
precios al consumicor de 22,2 % es sustancial, a 1o que se agrega gue en
varios afios del decenio la tasa respesctiva fue superior al 30 %. 0 sea,
mo s8lo se trata de una sconomfa con propensién inflacionaria sino que,
tambiZn, el ritmo de crecimicrto de los precics tendif a acelerarse en
alguras oporturidades., Esto 1levd en los distintos casos a intensificar
o & modificar las polfticas de estabilizacidn del gobierno,

La tasa dz inflacidn colombiara, avngue fuc alvededor de la mitad
de la argentina, tambifn es de trascendencia, no tantn por el valor medio
obserwado = 11,7 % anual - sino gue por algunos brotes inflacianarics de
cierta consideracidn que se registraren, particularmente en el subperfodo
1953~1966. 81 no fuera por elios el ritme corriente de crecimlento de los
precics no habrfa superado el & % anual, Pcor este motivo, el problema de
evitay saltos bruscos de la tasa do inflacién de la econcmfa  colombiana
pavece tener mds prioridad que el de una accién estabilizadors CJBTElda
continuamente y con severidad.

S. 1A HETERDGENZIDAD DE LA EGTRUCTLRA PRODUCTIVA

En Cuatemala y particularmente en México el prublema de la heterogeneidad
estructural del crecimiento se presenta con toda intensidad. Este se
manifiesta tanto a nivel de los sectores productivos como en lo gue se
refiers a los grupos de unidades incluidos en cada sector, sizndo ambas
formas astrictamente interdependientes, Se observa, en general, gque el
progresn tdonico ha tendido a concentrarse en slgunas esferas de esas
economfas, mientras que otras en mayor o menor medida han permarecido al
margen de dicho progreso,. -

/La primera




- 28 -

La primera manifestacifn de esta heterogeneidad estd dada por el
tremendo atraso relativo que muestra la agricultu;a de estos dos. pafses,
el gue queds en evidencia del examgn de las cifras sobre producto por
parsona ocupada y productividades éecﬁcriales relativas que s realiz8 en
la parte anterior de este documento, Incluso, se comprobd que estas
productividades disminuyeron durante el decenic de 1960,

La segunda exterioriracidn de este fendmeno la constituye la dife-
rancia observada entre las preoductividades de los diferentes estratos,
Sobre la materia cabs recorddr, en primer lugar, los muy marcados
- contrastes existentes en lz agricultura guatemalteca y mexicana entre la
- productividad peor persona occupada en el estrato modsrno vy la del primitivo,

Sin embargo, esta gran discrepancia entre las productividades de
las estratos también se presentd en la industria y servicios bdsicos y en
los servicios propiamente tales, segfn se pudo apreciar en los antecedsntes
que se dieron anteriormente, Asf, los trabajadores de los estratos
modernns de la industria'manu?acturera y del comercio tenfan ura eficiencia
aparsnte entre 40 y 50 veces superior a la de los primitivos,

Es decir, les sconomfas cuatemalteca y mexicana registran una hetero-—
geteicad estructural gque tiene una dimensidn horizontel bdsica en la agri-
cultura y otra vertical gue corresponde a la composicién por estratos de
cada sector productivo,

D, RITMD Y COMPOSICION DEL CRECIMIENTO DE ALGUNOS
SECTORES PRODUCTIVCS

En 1a Argentina y Colombia, por su parte, el problema fundamental consiste

en la relativa lantitud con que ha crecido el sector industrial y ce servicios
btdsicos, Ella my sdlo se refleja en la mfs bien reducida tasa de expansidn
del sechtar, sino qus también en la incapacidad de &ste para absorber uma
proporcién creciente de la poblacidn ocupada de los dos pafses, Esta inca-—
pacidad tuvo lugar pese a que, como sg indicd anteriormente, el ritmo de
incrgmanto del producto por persona ccupada en . la industria argentina y
colombiana fue inferior al anotado en Guatemala y México (3.4 % anual, an
promedio, para los dos primeros, en contraposicifn con 3,9 % anual pare

los dos dltimos), ( :

Joe 1o
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Ds 1o anterior sg deduce que, para los pafses examinades, la posibi-
lidad de dar mayor ocupacidn en el sector industrial y de servicios bésicos
a la mano de obra disponible ha estado vinculada preferertemente a la velo- -
cidad con que se ha expandido el sector y menos claramgnté al ritmo de incre—
mento de la productividad por hombre gue éste ha experimentado. A su vez,
esta tendencia parece dar una indicacidn indirecta de gue €l ritmo de moder-
rizacifn - y dg capitalizacidn -~ de la industria no constituye un inconve-—
riente insalvable para que ésta tenga una partcicipacidn crecients en la
ocupacidn de la fuerza de trabajo,.

Las tendencias registradas por la agricultura y especialmente por
la industria y los servicios bdsicos de la Argentina y Colombia han reper-
cutido en el sector servicios, En ambos pafses, pero can mds intensidad
en la Argentina, se observa que este sector ha pasado & ser un creador
deficiente de una gran cantidad de ocupaciones,

En lo gue se reTiere a la composicidén del sector manufacturero, la
principal diferencia que parece distinguirse entre los casos analizedos es
lz reducida importancia relativa alcanzada en Guatemala por las industrias
intermedias. Aungue no resulta fécil evaluar en profundidad esta czractes-
ristica porque los indicadores utilizados son bastante agregados queda vigente,
sin enharge, la grescupacidn de si en la industrializecidn guatemslteca se le
gstd dundo o no un dnfasis suficiente al desenvclvimiento de este tipo de
industrias,

Por otra parte, cabe destacar que la participacidn lograda por las
industrias metaluecdnicas dantio de la actividad manufactureira colombiana
ha sids relativarunte insuficiente, en comparacidn, por ejemplio, con lo
oowrico en la propia Guatemala, E£n este sentido, todavfa pavece estar
repercutiendo, entre otios factores la tardanza con que se iniciS la insta-
lacidn de varias industrias metalmecdnicas y el hecho de que todavfa no se
producen en el pafs los tipos de acero tecnolégicamente mds avanzadas.

JE. NIVEL
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E. NIVEL Y ESTRUCTURA DE LA INVERSION Y DEL AHORRD

En materia de necesidad de elevar el coeficiente da inversidn estd claro

qus el prsblema mds evidente lo enfrenta Guatemala, que a fines del decerdo
pasado reglstrd una tasa de 12,5 % con respecto al producto interno bruto.
Agimismo, parecs muy baja la proporcifn dedicads a la.construccién (alredsdor
de 25 % de la inversifin y algo més del 4 % del FIB),

El examen de la composicidn de la irversifn colombiana revela gue el
término del decenio de 1960 era relativamente reducido el esfuerzo de capi-
talizacidn realizado en maguinaria y equipos (alredecor de 30 % de la inversién
total y de 5.5 % del PIB), Esto coincics con la poca participacién de las
industrias metalmecdnices en las manufacturas y, ademds, con uma importacidn
de bienes de capital qus ha sido mds bien baja en cifras absolutas 131.

Buatemala es el pals gue tiens la mayor urgencia de elevar su coefi-
ciente tie ahorro nacional ya que &ste alcanzeba a fines del dﬂcmnlo pasado
8 alredstor del 9 % del PI3; el ahorro externo, como se recorvard, financiaba
“una cuota sustancial de la inversifn., En el ardlisis de la estructura del
ahorro nacicral se constat8 que eran insuficientes los excedentes generados
por las socledadas de cagital y las unldades familiares y por el gobierno
gengral. o

En Colombia parece baja la tasa de ahorro de las unidades familiares’
y te las sociedadss de capital, pero ésta es compensada en buzna medida por
aguella del gobierns general y por los retursss dedicados a asignaciones para
€l consuma de capitel fijo,

No obstante gue eran elevedos 1os coeficientes de ashorro naciﬂnalvde la
Argentina y de México, se aprecif gue el superdvit del gobierno general era
relativanente reducido lﬂf—

En la Argentina ha sido tradicionalmente alto gl aehorro de las unidades
familiares, an tanto que ha sido bajo el de las socigdades de capitel. Esta
ceracterfstica puede constituir un factor mds de inestabilidad para la economfa
del pafs. En efecto, por un lade, el hecho de que gren parte del ehorro se
genare en fuentes distintas de aguellas unidades que reamlizan la inversidn,

13/ Véase CEPAL, E/ON,12/91S,

;3] Recudrdese 1o ya indicado sobre el incremento de éste que tuvo lugar
en la Argentina en la segunda parte del decenio,.

/da gran
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da gran importancia al mecanismo financicro en el que tiere lugar el traspaso
de los recursos de los ahorrantes a los inversionistas y, en la préctica,
este mecanismo puede ser extraordinariamente sensible a los cambios de polf-
tica o de expectétiuas que se prasentan, Por otro lado, es conocido que la
inestabilidad misma y natural de las unidades familiares en cuanto al monto
que ehorran y a la orientacifn que le dan a sus excedentss introduce factores
que tienden a ctorgar cierta variabilidad al funcionamiento del sistema
econdmico,

Fe DEBILIDADES DE LA PROYECTION SCCIAL DEL DESARROLLOD

El anfdlisis de varips indicadores de la proyecciéin social del desenvelvi-
miento que sz hizo en la parte anterior de este documento permitié comprobar
en primer lugar, gue los pafses estudiados,con la excepcidn de la Argentina,
enfrentan un problema de cardcter general en este campo., Este es que la
irradiscidn social del proceso de desarrollo ha tendidoc & manifestarse

cen detilidad y con 81 agravante gque se han registrado dos tipes de dese-
quilibrios. De un ledn, en los distintos pafses se aprecian una o mis

éraas sociales en las que hay deficiencias de mayor trescendencia y, de
otro, gue en cada &rea es muy inferior la condicidn en que se encuentran
las zoras rurales y las reglones cuyas economfas estdn menos desarrolladase.

En lo que se refiere a las caracterfsticas particulares de cada pafs,
parece clerc que Cuatemala y M8xico son los que presentan algunos de los
problemas mds Serics por resolver, Asf en el primsr caso san evidentes las
dificultatdes sanitnrias y educacionales que 33 presentan, las que adguisren
una dimensidn adn mfs grave en las zonas ruralas, segdn se pudo epreciar de
aguellns antecedentes que se destacaron anteriormente.

En Néxico, dado el ingreso por habitante gue se ha logrado y la rapidez
de su cruclimiento, resultan insuficientes los niveles y los progreses alcan—
ze7os en materia de viviende, de segurided sacial y de nutricifn, Ademds,
en 1as=zonas ruraies subsisten problemas esducacionales de gran importancia.'

Los aspectos mds desfavorables de la situmcidn de Colombia, con
relacifn a los indicadores utilizades, estdn vinculados directamente con
las posibilidades de ccupaciéin y de acceso a la previsidn social de la
fucrza de trabajo. En este sentido, sobresale la muy alta tasa de desempleo
del pafs y la escasa cobertura del régimen de seguridad social,

[Le Argentina
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La Argentina si bien presenta en todos los aspectos una mejor
posicidn relatiua; no experinentd durante el dscenio de 1960 progresos
suficientes en-algunas 4reas, especialmente en educacidn - en cuanto al
acceso y reténbiﬁn en la ensefianza primaria ~ y en la dotacidn de viviendas -
apropiadas,"‘ﬂahe,agregar que, en general, los indicsdores sociales del pais
ruestran diferencias urbano-rurales y por regiones menos sustanciales que
en el resto dz América Latina.

En cuanto a desigualdades en la distribucidn del ingreso, el problema
mds serio lo enfrenta México, pero éste se ubica en un contexto en que todos
los pafses latinoamericanos mueStran desequilibrios de importancia. Lo més
schresaliente de la situacidén mexicana lo comstituye el bajfsimo nivel abso-
luto y relativo del ingrese medio del 20 % mds pobre de la poblacifing ya que
éste ascendfa en los primeros afios del decenio pasado a 70 dflares anuales.:
Dicho sea de paso, €ste es igual al correspondisnts a Guatemmla, en circuns—
tancias de gue el ingresc naciomal por habitante de sse pafs era equivalente
a un 60 % del mexicano.

Pcr,su'parte, se advierte que las dificultedes gque se dsrivan de la
distribucidn del ingresc de Guatemala provienen mds bien de la amplitud de
ios sectores de la poblacidn que perciben rentas anuales muy bajes.

Argentina y Colombia registran patrones de distribucidn del ingreso
algo mds igualitarios que los de Méxice y Guatemala; sin embargo, en el casa
argentino los desequilibrios existentes resultan relativamente desproporcio—
nedos si se tiene en consideracidn que el examen de su estructura productiva
reveld que los desniveles presenies en ella eran bastante menos intensos que
en los etres tres pefses, No hebrfa, por lo tanto, une Interrelacién muy '
estricta entre los Tlujos de produccidn y los tiujos de ingrescs de esa
ecoromfa, salve en lo que se refiere a la reducida productividad por persona
ctupada y & los bajos ingresos recibidos por los trabajadores ds los sectores
ds servicios, ‘

G: PROBLEMAS DEL SECTOR EXTERNO

En la Argentina y Colombia ha sido insuficiente el ritmo de crecimiento de
les exportaciones, a pesar de que durante el decenio pasado el primer pafs
se beneficid con el incremento registrado por el valor unitarioc de ellas,
Este hecho influyd negativamente sobre las posibilidades de desarrollo de
esas economfas no s6lo por el efecto productive directo del escaso dinamismo,
sino también porque el estrangulamiento externo e que dio origen obligd a
reducir el coeficiente de importacién,

JLas exportacionss
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Las exportaciones mexicanas, expresadas en volumen ffsico, crecieron
lzntamente, sobre todo en comparacién con la cadencia de desarrollo de la
economfa, No obstante, el pafs pudo salvar en parte gsa limitacidn gracias
a gue se elevd el valor unitario de las mercancias vendidas al exterior,

En lo que respecta a la estructura de las exportacicnes de bienes,
el problema mds serio lo enfrenta Colombia porque el café sigue teniendo
una participacidn preponderante en el totnl exportadn, de marnera que las
fluctuaciones en el mercado internacionel de este producto tienen un gran
impacto sobre la economfa del pafs, Ello no obstante, cabe sefialar que ha
sido eficaz la accidn del gobiernc colombiano en la programacidn de la
produccidn y exportacidn anual del café y que a partir de la segunda mitad
del decenio fue grandes =l progreso logrado por el pais en el desarrcllo
de nuevas rubros de exportacidn,

El examen de la situscidn en cuanto a los precios vigentes en el
comercio exterior de los cuatro pafses revela que Guatemala debid soportar
la baja mds corsiderable en &l valor uritario de sus exportaciones, En
1as importaciones la mayor alza de precios la experimentd México.

La estructura de las importaciones de bienes en Guatemzla parece, sin
lugar a dudas, la mds problemitica, Esto porgue, por un lada, se decicaba
una eigvada proporcidn de las divisas disponibles a la importzcidn do bienes
de consumo, y por otro, porgue era reducida la cuota destinada a la trafda -
de blenes de capital ;g/, For su parte, la economfa mexicana tembién regis-
traba una importacidn de bienss de consumo relativamente alta.

ElL saldn netc adeudado al exterior por M&xico crecid con gren rapldez
y fue mds alld de 1o gue era neczsario para hacer frerte al déficit comercial
del pafs, En verdad, la seriedad dsl problema del endeudamients mexicano se
deriva sobre todo del peso creciente gue representa la remesa de utilidades
efectuaca por las empresas extranjeras instaladas en el pafs.

En Guatemala llama la atencidn el desequilibrio entre la importancia
de 1o ateudado por concepto de inversiones extranjeras y el reducido rivel
alcanzado por la contratacidn de préstamos. La evolucifin argentina en este
campo tambifn ha sido peculiars la deuda proveniente de créditos ha crecido
poco, mientras gue la correspondiente a inversiones ha aumentado sustancialmente,

15/ Este dltimo hecho responde fundamentalmente al bajo coeficiente de
inversisdn del pafs.
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III, LA POLITICA FISCAL Y LA TRIBUTARIA EN LA SOLUCION
DE LOS PROBLEMAS IDENTIFIGADOS

A, CONTRIBUCIONES EVENTUALES AL DINAMISNMO Y
A LA ESTABILIDAD

Al examirar la evolucidn de la econamia'argantina, se observa gue durante

el decenio de 1960 la proporcidn del PIB que representan los gastos corrientes
del gobierno general mds la inversidn pdblica se elevé de alrededor de 20 %
aun 2?7%, o séa, un aumento relativo significativo, A pesar de este incre-
mento, hay bueias razonss pare afirmar que la polftica fiscal aplicada no -
fug la mds favorable para el logro de dinamismo en el crecimiento y de este—
bilidad en el desenvolvimiento y en los preclos.

En primer lugar, se desprende del cuadre © gque loe rubros del gasto
pdblico que aumzntaron con mayor rapidez durante el decermio fueron aguellos
cuyo impacto sobre la demznda interna es mds indirecto y aleatorioc. En
efecto, se elevaron principalmente los gastos de transferencia del gobierno
general y el componente maquinaria y equipos de la inversidn pdblica, el que
en buera parte corresporde a importacidn de bieres de capital. En cambio,
el corsumo del gobierno general y la construccidn pdblica disminuyeron su -
participacidn en gl PIB,

En segundo término, el consumo del gobierna general y la construccidn
pfblica experimentaron severas fluctuaciones en sus niveles de yasto expre—
sadas en valores reales, De esta manera cocperaren a la inestebilidad del
proceso de crecimiento argentina., E£n este sentido sobresalen por su intensidad
lzs contracciones de la comstruccidn pdblica en 1962 y 1965 y del consumo
del gobierno gereral en 1963, O sea, estos componentes de la demanda global
gue son marejados directamente por el Estado en vez de actuar como estabili-
zadores -~ aprovechando la posibilidad de programarlos efectivemente - lo
hicieron en un sentido cfclico.

/Cuadro 9
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Cuadro 9

COMFCROAMIENTO DEL SECTOR PuBLITY

(En vapsentales a partir de elifras en monedn constants)

(1)

Variasiones del Verdaecicoos del

{2)

{3}

-~

(%

Jl
Varizelones de la Varlaslones de loa

(5)

Variaoiones de los

(6)

Variaciones da los

Varlaciones de loa

FIB a costo da consume del congsriceldn ingrosos corrientes irgresos tributa- Impue sfoa al coder fmpuestos internes
factores gobiarnoe general pfiolica del gobiemno recs d=1 goblemo clo exterior vecay del zoblerno
naocional 2/ nacional “!3/ dados por el gobler naslional
ne neoional '
1550 8.0 11.7 50,4 cas |
1961 759 2,0 6:7 A tam AR svh
1562 ~1.9 ~0.8 ~15.7 v 31,3 ~28.3 ~29.1
1963 -3,6 ~h1 3.3 3.2 ~4. 4 ~2%.% 1.0 I
196} 8.1 2,6 1.9 2.8 001 10.5 ~2. 4 %
1565 9.6 2.0 ~3,0 23.9 28.0 20.6 29.7 ‘
1966 0.1 5.4 0.3 6 6.0 ~8.7 10.3 1
1967 203 1.5 207 L. 3 22.8 5345 16.3
1568 k.6 .7 25:5 -guo -39 =20, 2 0. 2
1969 6.6 (o) 0.1 R 13.8 a.4 4.9
1970 4,8 0.5 15.% .t
Partioipagidn .
pareentual
en el PIB )
1960"196!‘" 89”‘ 30 1 1, L" _(_‘/ 10. 2 g 21 o
1965-1969 7e3 2.7 17.5% 1.3 4 2.0 &/

Fuenter CEPAL, a base de sstadfstlcas oflsiales y Bauvo Muudiel,

&' Incluye a la seguridad scofal

Cuarrent Feonemic Pesition and Progpests of Argertiica, WH—-ZO%, JJunio 1971, cundro §-17.

E/ E:mluye los ingresos da la sagurlcgd soodiel y los no tributariose

of 1961-196L,
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En tercer lugar, si se examina el desenvolvimignto que han mostrado
log ingresos corrientes dzl goblerno expresados en moneda constante, es
posible apreciar que &stos también han experimentade fluctusciones de consi-
deracidn en lugar de mostrar ura tendencia relativomente estable, como era
dable esperar desde un dngulo conceptual o al tener en cuenta lo que ha ocurrido
en otras nacionas latincamericaras, Esta variabilidad de los ingresos
corrientes fue particuiarmente fuerte, en gl caso del gobierno macional, en }
su ccmponente ingresos tributarios,y, dentro de estos, en los impuestos al |
comercio exterior, Ello no ohstante, los impuestos internos recaudados por
el gobirrno necional registraron, aaimismn variaciongs de significacién,
(véase nuavamente el cuadro 9.)

El irregular comportamiento del sistema impositivo argenting se
revleja también en las tendencias mostredas por la presidn tributaria,
senlin se aprecia en 81 cuadra 10. la irregularidad proviene fundamentalmente
de la circunstancia de que el sistema se caracteriza por estar compuesto de
una gran cantidad de impuestos, muchos de ellos de escasa importancia, los
que en genergl son ineldsticos a los aumentos de los precios y. de los ingresos
reales. A este respecto un informe del CIAP mnota: "En efecto, en lugar de
concentrer la estructura tributaria en pocos impusstos ds base amplia y
eldsticos respecta al PIB se ba continuado fragmantando el sistema en muchos
tributos de base reducida, varios de elles de alito costn de recaudacidn y
con afectacién especffica a fondos y firalicades eapeciales” ;@f.'

El aparato impositivo ka cooperado a la inestabilidad en el creci-
mientn y en los precios de le economfa porgue el coeficiente da presidn
tributaria ha tenido uma tendencia ascendente pert registrando Tuertes
fluctuaciones anuales, con todas las repercusiones ecordmicas y finmancieras
Que esto provoca, En la prictica, cada cierto tiempo, al ir disminuyendo
el rendimiento real de los impuestos vigentes y al ir acentudndose los
problemas de desfinanciamiento de la actividad pdblica, o al recurrirse e
fuentes potencialmente inflaciorarias, el gobiernc se ha visto en la riece-
sidad de modificar sustancialmente el sistema tributario con el propécito de
slevar su rendimignto, Estas modificaciones han consistido tanto en refuerzos
de los linpuestos existentes como en introduccidn de nuevos tributos.

;Qf Véase, CIAP, El esfuerzo interno y las necesidades de financiemiento
~ externa para el desarrcllo de la Argentina, CIAP/476, febrero de 1571,
rdg. 143,

JCuadro 10
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Cuadro 10

ARGENTINA: EVOLUCION CE LA PRESTION TRIBUTARIA

[Ep porcentajes del PNB)

(1) (2 3 . {4)/
Impuestos Impueitcs Emp?asgu; o= Impuestos
nacicneles provinciales CIPales_ de totales
Buenos mirss

1960 12.1 2.2 0.6 14,8
1851 13,9 2.4 0.7 17,0
1862 12.8 2.1 0.7 15.6
1963 13.4 2.2 0.8 16,5
1954 12.6 2.4 0.7 15,7
1565 13,2 2.4 0,6 15,2
1963 15.5 ' 2.5 0.7 18.8
1957 18.4 2.8 0.8 ex,.9
1968 17.2 2.9 0,8 20.8
1969 16.6 2e7 0.8 23,1
Fuente: Banno Mundiel, gp.cit., cuadros 5.22 y 2.4,

/Asi, se



Asf, se ha estado coadyuvanrdo a la inestabilidad de la economfa por
dos razones, Primero, por las variaciones cuartitativas del rendimiento de
los immucstos ya comentadas, Segundo, porque simultdneamente tuvieron lugar
canblos de trascendencia en la estructura de los ingresos tributarios, con
los efectos no programados sobre los precios y costos relativos que esto

sionifica,

Con relacidn a tales cambios de estructura puede apreciarse en el
cuatdro 11, por ejemplo, la intensidad con que fluctul a lo large del perfedo
1960~1970 1la importancia relativa de las cuatro grandes categorfas de
tributas que se han distinguido en dicho cuadro, Cabe agregar que las
variaciones resultan de mayor consideracifn si se examinan series anuales
para los ingresos tributarios clasificacos mfs detalladamente ;27.

En sfntesis; de los antecedentes expuestos se deduce que en el futuro
le politica fiscal y tributaria argentina debiera tener como objstive funda=-
mental la formulacidn y aplicac¢idn de un esquema de eccidn que contribuya
al crecimiento continuo y con una menor inflacidn de la economfa dzl pafs.
Para tal fin serd necesaric, por una parte, implantar un sistema impositivo
g.e sea eldstico ante las variaciones de los precios y de los ingresos reales,
el que deberfa elaborarse snbre la base de un ndmero reducido y permanenta
ds impuastos que aseguren; a su vez, un sustancial grado de estabilidad ce
la estructura tributaria en materia de las caracterfsticas de los impuestos
contenidos en ella, Por otra parte, se requiere uma programacidn sfectiva y
cuidaciosa de los gastos plblicos que asegure una evolucidn de ellos estable
y coherente con las exigencias cdel desarrolla.

En el caso de Guatemala a la polftica y a la tributaria fiscal le
corresponds un papel preponderante en la necesaria y urgente accleracidn
de’. ritmo de crecimiento,

Ya se sefiald que el lento desenvolvimiento de la demanda interna de la
economfa guatemalteca ha estade vinculado al reducido dinamismo de su das=
arrollo; constatdndose que unn de los factores gue ha gravitado decisivamente
en la evclucifn de la demanda ha sido la tendencia mostrada por el sector
pdblico. En efecto, entre 1959-1960 y 1966~1967 la participacién en el PIB
de los gastos corrientes del gobierno gemeral mds la inversidn pdblica se
elevd apenas del 11,7 % el 12,1 %, con lo que ests pasd a ser la mds baja de
toda América Latina., Esta falta de empuje de la demanda pdblica resulta mds
inexplicable si se tieme en cuenta que durante el decenio de 1960 se observd un
significativo incremento de los coeficientes de exportacién e importacién de la
eccnomia, por lo qus mo parecen haber tenido luger estrangulamientos externos
que limitaran o hicieram muy ciffcil la expansién de la actividad estatale.

17/ Véase el respectn, CIAP, op.cit., cuadro A«d,
/Cuadro 11
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Cuadro 11

ARGENTINA: ESTRUWCTURA DE LOS IMPUESTOS NACTIONALES

{(Ea corcentaiss )

1960-1951 1982-1963 1964-1965  1966~1967 1968-1970

A, Sobre los ingresos aa.2 21,7 26.9 26.4 20.7
8., Sohre el patrimonio 6.8 5,9 3.2 6.3 %.4

C. Sobre la produccisn,
consumo y trans=
acclones 53.7 49,6 ag,1 48,2 52.3

D. Scbyre el comercio
exterior 5,3 21.8 20,8 19,1 17.6

Total impuestos
necionzles
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Fuente: CIAP, E1 esfusrzo interno y las necesidrdss de financiamientn externo
pare el desarvollo do Argentina, CIAR/475, frivero de 1S70., cuacro A-5,

/Dentro de




Dentro de la evolucidn de la demanda pfblica guatemalteca vale la
p=rna destacer que la inversidn del sector se moviliz®@ con lentitud,
Tanto es asf que el coeficiente de inversidn publica con respecto al
PIB se mantuvo entre 1960 y 1969 en torno a 2.7 %; al mismo tiempo, el
cozficiente de inversidn privada se elevd de un 7.6 % a un 9.8 %, con
lo que el total pasd de un 10,3 % a un 12,5 %, O sea, el sector pblico
e responsable en gran parte de que la tasa de inversifin de la economfa
permaneciera an niveles claramente insatisfactorios (entre los pafses
latinoamericancs, sélo Haitf, registra un coeficiente de inversidn inferior
al.de Buatemala). - '

La insuficiencia de los ingresos tributarios guatemaltscos es una
dz las principales explicacicnss de la falte de dinamismo del sector
pdblico. La presién tributarie alcanzd en el perfodo 1955-1958 a un
10,3 % del PIB, para disminuir posteriormente, hasta ascender solamente
al 8,0 % en 1965-1968, A partir de 1969 esta tendencia parece hahberse
invertido, a consecuencia ds que coimerzaron a adoptarse algunas medidas
impositivas, perc sin que se haya logrado recuperar el nivel registrado -
en el decenio de 1950, ' ‘

Parece claro, entorces, gue la preccupacidn central de la polftica
tributaria Jde Gualemala pueds consistir en lograr un répide incremento
da2 los ingresos tributarios, de suerte que el Estado disponga de maycres
recursos que le permitan tener un papel mucho més activo que en el pasado
en la aceleracidn del crecimisnto del pafs. Se requiere, pricritariamenta,
dz un mayor y creciente ahorro pdblico que coadyuve a elevar sustancial-
imgnte los niveles de inversién del sector., -

En este sentido se observa en la experiencia guatemalteca - a
diferencia de las de otres pafses, por ejemplo, la Argentina - que tiene
ecpecial significacién el ebjetivo de los impuestos que se accstumbra
llemar fiscalista, es decir, el ds recaudar recursos para el Estado,
canstatindoss ediciomalmente que los otres objstivos estén en clerio modo
supeditados al gque se define como central, En gron medida la necesidad
de expandir ccon rapizer la actividad estatal resulta une condicién
previa y vital para examirar las posible efectos econ8micos de los tributos
gue se requiriera establecer o modificar,

/La polftica
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La polftica fiscal colombiarna del decenio pasado fue bastante
més expansiva que la guatemalteca y, de hecho, colabord en el diramismo
de la demanda interna, Cabe seffalar, al respecto, Gue la relacidn
sastos corrientes desl gobierno gereral mds irversidn pdblica se elevs
de 10,1 % en 1959-1960 a 14,1 % en 1967-1968 y, por su parte, que el
coeficiente de inversidn pfblica/PIB subid de 3,1 % a 5.4 % entre los
dos perfodos ya anotados,

La presién tributaria pasd de 10.8 % en 1959-1960 a 13,0 % en
1967-1968 apreciéndose que, pese al aumente registrado, continud siendo
una de las mds bajas de América Latina, Ello no chstante, gracias a
gue laos gastos corrientes del gobierno general han crecido modersdarente
y han permanecido a un nivel relativamente reducido, el atorro gererado
por ¢l Goblerng continud siendo sustancial y creciente: 4,5 % del PIB
en 1959-1960 y 5,3 % en 1967-1068,

Dg lo anterior se desprende que la polftica impositiva colombiara
estd en una situacidn relativamente favorable para logrer en el futuro,
con cierta facilidad de manichre, un incremento de la presidn tributarie
¥y DCr ende, del zhorro gereredo por el gobierno.

La polftica tributaria podrfa desempafiar en el aspecto antinflacio-
rnario un rol que dista de ser fundamental, Si bien es cierto gue el
otorgamients de elasticidad al sistems impositivo debe constituirse, de
todas maneras, en preocupacidn importante de la polftica con el propd-
sito de facilitar el increment:> de la presidn tributaria, es dudosa la
intensidad del efecto estabilizedor que de ahf se deriva. Al respecto
cabe recordar que en la dltima cfcada el sector pdblico colombiano ™o
experimentd deficiencias notorias en su generacidn de shorro gue lo obli~

garan a recurrir con amplitud a financiamientos de la inversidén de cardcter
inflacionaria,

En M2xico la demanta interna fue un factor activo en el crecimiento
y el sector pdblico cooperd a tal dinamisme, Se constata en este seontido,
por egjemplo, que el ceoeficlente de inversidn pdblica con respecto al PIB
se glevl de 7.2 % en 1960-1962 a 8,3 % en 1967-1969,

/Otros antecedentes
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Otros antecedsntes disponibles iﬁj permiten canfirmar la impresidn
 de que la polftica fiscal maxicana desempeRd un papel positivo en el
crecimiento estable de la ecoromfa del pafs. Entre ellos destaca la
estructura sectorial de la inversién pdblica, particularmente el esfuerzo
realizada en materia industrial: en el perfods 1966-1959 una elevada.
proporcifin (41 %) de 1la inversién del Estadn se dedipd a este fin ig/-

Durante el decenip pasado la polftica tributaria fus hastants
pasiva, Tanto es asf que entre 1960 y 1966 la porticipacidn de los
ingresos corrientes del Goblerno Federal y del Departamento del Distrito
Federml en el PIB permanzcid prdcticomente estancada en un nivel relati-
vamente bajo (alrededor de 8 %), al mismn tiempo que aguella correspore
diente al ahorro corriente generado se redujo significativamente,
Solamente a partir de 1967 se adoptaron varias medidas que permitieron
mejorar el rendimiento de los impuestos; con esto recién hacia 1969 se
estaba recuperando el nivel reletivo que gl ahorro corriente del Gobierna
y dal Departamente Federal tuve a principios del decenio, (Vase el
cuadra 12,) -

Conforme con la evolucidn descrita y debido a que durante el
decerdo de 19680 el crecimicnto del ahorro del sector péhlico descentra-
lizady fue lento e insuficiente, la inversidn pdblica fue financiade
en urma propercidn cada vez mayor por distintas formas de endsudamiento
interno y externo, mereclends comentarse gue el sector pdblico mesdcano
mostird gran habilidad para la captecidn y el manejo]de EEDS TECUrsos
Financieros Z0/. ' '

Més adelante, al examirar el problema de endoudamiento exterro del
pmis, se volverdn a considerar algunos aspectos yo esbozados cquf,

18/ Vdase el documento E/CNo12f921.

19/ V&ase, CIAP, El esfuerzo interno y las necesidodes de finonciae
miento externo para el desarrallo.de México, CIAP/503, mayo de 1971,
cuadro II-19,

gg/ Véase al respecto, CEFAL, "Movilizecidén de recursas interncs, IL.
La intermediacién financiera cn América Latine", E/CN,12/875,
febrero de 1971, [Cuadro 12




Cuadro 12

MEXICO: CUENTA CORRIENTE Dt GOBIERNO FEDERAL Y DEL
DEPARTAMENTO DELL DISTRITO FEDERAL

1960 1366 1969
(En millones de pesos mexicanss)
1, Ingresos corrientes 12 213 23 235 - 33 956
2. bGastos corrientes 8 258 18 885 25 939
3, Ahorro corriente 3 955 4 378 8 017
4, PiB ' 150 500 260 100 375 200
(Ep_porcenteges)
5, Irgresos corrientes/PI8 8.1 8.3 9,1
€. Gastos corrientes/PIS 5.5 6.7 6,9
7. Ahorro corrients/PIB 2.6 1.6 2,2

Fugnte: CIAR, El esfuerzo intsrno y las nacesidades de finsnciamiento

extorno para el desarr-llo de México, CIAP/S03, maya ce 1971,

cuadras II-11, II-20 v I1=21,

/Bo
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B. LA POLITICA FISCAL Y TRIBUTARIA Y LA HOMOGENEIZACION DE
LAS ESTRUCTURAG ECONOMICAS

La heterngeneidad estructural dél crecimiento, que se presenta con toda

- fuerza en M8xico y Guatemala pero que también se da con diferentes grados

tde intensidad en los otros pafses latincamericarcs, determina una orientacidn
" crucial para la politica fiscal y ~tributaria que cebe aplicar en la

regidn. ‘

Conforme con esa realidad, el gasto pdblico - particularmente la
inversidn estatal, eaungue asimismo una parte de los desembolsos corrientes —
debe tener unma finalidad homegeneizadore que se proyzcte en tres direcciones:
una sectorial otra por estratos dentro de cada sectar productivo y una
tercera regional. Llas tres son complementarias entre si, requiriéndose
simultaneidad en los esfuerzos que se desplieguen ya gue los avances que
se experimenten en una direccidn ro tienen por qué llavar esponténeamente
& progresos sincronizados en las otras dos.

En unos pocos pafses des la regidn es probable que la accidn homoge-—
neizacora pueda efectuarse, en lo principal, modificando la composicidn
dz les gastos pdblices, sin que sea indispznsable un aumento significativo
ce la participacidn de ellcs en g1 PIB. En otres serd necesario elevar
ticha participacidn a fin de que sea factible la materializacidn de la
polftica comentada, En esos casos, la politica tributaria tendré gue
desemperiar un papel vitel en la exaccidn de mayores recursos financieros,
* de manera que con esto permite una expansidn relativamente equilibrada del
presupuesta fiscal, '

En cambio, no parece gue la accifn de los incentivas y disuasivos
caracteristicos del sistema impositivo pueda ser muy decisiva en la gradual
eliriracidn de la heterogeneidad. En efecto, la elevacidn de la produc-
tividad por tombre ocupads en las labores mds rezagadas no es un asunic
gue pusda shordarse con incentivos ya que, en lo concreto, se sstd = una
situacisin en gue los trabajadores, con los tepitales de que disponer; no
puecen desarrollar ni obtienen mucho con una labor més intensa. Ademds,
hay una cuestidn obvia y fundamental: lo més probable es que ellos rmo -
estén pagando ni seen acreedores a ningtin tipo de tributacidn, por lo que
rry cabe una modificacidn de la carga impositiva que soportan. Complemen—
tariamznte, es dificil supener que uma polftica tributaria de franquicias
pusda tener éxito en la canalizacidn de montos adicionales significativos
de inversidn privada hacia las actividades mds pobres, primeru, porgque
los trabajadores que viven en las esferas primitivas tienen un ingreso por
persona demasiado bajo como para gue estdn en situacidn de germerar algdn

/excedente que



excedente que se reinvierta en las explctaciones gque efectdan y, sequnda,
porgue los empresarics privados pertenecientes a los estratos mds moderros
na tienen posibilidedes précticas ni interés pecunierio en invertir en
dichas actividades, en especial cuando ellas soh agropecuarias y de
servicias,

Hasta cierto punto peraddjiceamente, sin embargo, la caracteristica
de heterogeneidad estructural del crecimiento puede otorgar ciertas
ventajas para el cumplimiento del objetivo fiscelista de los impuestos,
porgue mientras mayor es la productividad absoluta y relativa por persona
ocupada en el estrato modermn de cada sector,; més evidente y menos diffcil
debe resultar el establecimiento y cobro de tributos a &ste. O sea, en
la definicidn de la polftica tributaria debe ser fundamental la identificacidn
y el aprovechamiento del potencial impositivo de aquellas unidades produc—
tivas modernas, cuya productividad por trabajador estd claramente y varias
vaces par ericima de la del resto de la economfa,

En definitiva, es tan meridiana la trascendsncia de estas gulas
para la politica fiscal y tributaia a ejecutar en América Latina - y
prubablemente en otras regiomes en desarrollo - que ella tiende a ser
comparable con la gue se le ha asignado en €l mundo industrielizado al
enfoque compensatorio y anticiclico,

Si se consideran especificamente los casos de México y Guatemala,
s observa, por una parte, gua el rmotable atraso relative de la agricul~
tura imperante en ellos -confisre una gran significsacidn al pepel que le
cabe a la polftica fiscal en el enfrentamiento de dicho problema, La
inversidn plhlica directa e indirectz -~ y la asistencia técnica - que se
canaliza kacia la agricultura convendria aumentarla, sobre todo aguella que
va a los estratos primitivos. Asimismo, en la evaluacidn de la inversidn
del Estado que cabe realizar an otros sectores productivos seria necesarisc
tomar en cuenta con adecuada prioridad los posibles efectos favorebles
gue se provoguen sobre la agricultura,

Hzcia fines del decenic pasado en estos dos pafses se orientaba hacia
la agricultura alrededor de un 11 % de la inversidn pdbiica 21/. Este
esfuerzo parece insuficiente si se contreasta, por un lado, con la seriedad
de la dificultad existente y, por otro, con la experiencia de otras naciones
latincamericanas., Asf, por ejemplo, en Calombia cerca de un 15 % de la

21/ Véase CIAP, El esfuerzo ..., ops Cit., CIAP/397 y 503, cuadros I1I-10
y II-19, respectivamente,

/inversidén pdblica
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inversidn. piblica se dedicaba a este sector gg/, en condiciores que sl
producto por persona generado en &l era bastants mds alto y con meros
diferencias entre estratos que el de Guatemala y Méxica.

- For otra parte, para hacer frente a la heterogeneidad estructural
cu2 presentan Guatemala y México sn términos de las diferencias de
productividad por trabajador observada entre los dictintos estratos de
la industria manufacturera y del comercic, esencialmente en el primer
casn, ho cahe duda - por las mismas razones arotadas para la agricultura -
.que le cabe un papel fundamental al esfuerzo de capitalizécidn y de
asescramiento técnico del Estadp.,  No obstante, a primera vista da la
impresidn que.en este casc la inversidn pdblica indirecta - o sea los
préstamos para inversidn a los pequefios industriales y a los artesaros -
puede terer mds importancia relativa que la dirscta. Lo inverso ocurriria
en la agricultura, ya gue ellf revestirdia trascendsncia la e jecucidn por
el Estado de inversiones comunes gue pueden ser utilizadas ccnjuntamente
POY grupos nUMerosos de paquanos agricultores.

' La conveniencia de elevar la inversidn pdblica para los dos
prppdsitus arnotados se inserta, en particular en Guatemala, en un contexto
del qua se desprende que es diffcil e improbable un cambio de la estruc-
tura de dicha inversidn, sin variar su monto absoluto. For lo tanto, es
1dgicn que sea necesario un aumanto de éste, saobre tods en ese pafs, y
¢~ la presidn tributaria coms contrapartida para el financiamiento.

Los antecedentes disponibles no permiten evaluar con pracisidn el
papsl que le podria corresponder a la politica fiscal en la acaleracidn
del crecimiento industrial de Argentina y Cclombia, teniendo en cuerita

ve la lentitud de su dasenvelvimiento es uno de los principeles problemas
Gue se identificarcn en la seccidn correspondienta,

Como es natural, por otro lado, esa caracterfstica y aquella otra
ti2 la cireciente absorcidn “improductiva®™ del aumento de la fuerza de
trabajo por los sectores de servicios estén Intimamente ligadas, y de
hecho supaditadas, al ritmo de desarrollo de toda la ecoromia, En otros

srminos, el abordemiento de estos problemas esté dentro de la cuestidn
mfs general que se refiere a la necesidad de ecelerar el ritmo de
desenvolvimients de estos dos pafses. -

22/ Véase el documento E/CN.12/915, cuadre 3,

JEn todo
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En todo caso, parece evidente que en la formulacidn de la politica
fiscal y tributaria corresponderd dar énfesis a aguellos aspectos que
sean favorables para el crecimiento industrial, Asi, por ejemplo, en
la inversidn publica tendrd trascendencia el dinamismo y la estabilidad
del gasto en los rubros correspondientes, Adicionalmente, en el aparato
imrositivo puede procurarse, al memos,; que no sz establezecan tratos que
tiendan a discriminar en contra del sector industrial, ya sea directamente
o por medio de prefersncias implicitas yﬂn explicitas para la agricultura
y los servicios,

La comgposicidn de la industria manufacturera gue registran Guatemela
y Colombia plantza slguros objetivos para la polftica tributaria,

En el primer caso, si se define como necesarioc y factible un mAs
rdpido crecimiento de les industrias intermedias, serfa convenients aque
el sistema tributario -~ particularmente el impuesto a la importacién, el
impuesto general a las mercancias y los impuestos selectivos a ellas -
se estructure de manera de establecer incentivaos reales para la instalacidn
en el pals de esta clase de industrias. Como es ldgico, lo que en la
précltica pueda hacerse sobre la materia estd vinculado con los compromisos
contraldos por los pafses en el marco de las integraciones subregionsles,

Nn obstante lo anterior, es probable que el desarrvllo de algunas de
las incustrias intermedias guatemaltecas dependa decisivamente del ritmo
de expansidn que registre en el futurn la inversidn pdblica, espzcialmente
en su componente construccidn cue, como se anctd anteriormente, tiene una
participacidn relativamente reducida en el total. En esta dirveccidn
cabe recordar qus varios de los principales insumcs para la construccidn
son fabricados por las actividades manufactureras intermedias. '

En la experiencia colombiana, las posibilidades de expandir méds
répidamente las industrias metalmecénices estdn ligadas, en primer lugar,
can la dispanibilidad interna ~ no sujeta a fluctuaczianes imprevistas
coma en el pasath ~ de los tipos de acero més elaboradas., Para esto se
requiere, en una primera etape, una importacidn regular de esos insunos 'y,
en una segunda, la produccidn interma de ellos gg/.

Eﬁ/ kn las cifras gue se corgosn sobre importacidn anual de acero, llama
la atencidn la gran variebilidad que se ha observado. Esta parece
responder a que las autorizaciones para importar concedidas han
gustado supeditadas en forma bastante estricta a la situacidn de
palance de pagos y de reservas. Pues bien, resulta diffcil pensar
en el desarrollo de la industria metalmecdnica en circunstancias gue
la disponibilidad de su principal insumo ba estado sujeta a grandes
fluctuaciones,

JEn segundo
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En segundo térmirn, parece evidente'que también es posible, en alguna
medida y a través del sistema tributario, el otcrgamiento de mayores
estfmulos para la instalacidn de indistrids metelmecénicas. £lln, sobre
tods, por medio del empleo de una combinacidn de impuestos a la importacidn
e interros a las mercancias gue bennitan 1a reserva de mercadn para los
procuctorss nacionales, pero sin que ells implique una proteccidn excesiva
y de2 carécter permanente en cuantn al nivel de las barreras aduaneras
establecidas 24/, :

Dentro dg los rubros metalmecénicos de la indutria colombiana parece
claro que en los prdximos afios debe ir temiendo un crecimisnto acelerado
la produccidn de bienes de capital. Para coadyuvar a ese crecimiento la
polftica fiscal puede desempefiar un papel importante, si se van adoptando
les medidas que permitan que el sector pdblico actuando conjunta y
coordinadamente sea un impulsor y comprador de los bizsnes de capital nacio-
neies, Esto no significa, obviamente, que s2 vdya adoptando una polfitica
indiscriminada de "compre colombiano", sino gue ss tieya de aprpvechar la
capacidad de gestidn de un sector pdblico integrado, particularmenmte en lo
gue respecta a la inversidn del Estado y su composicidn, de suerte que se
estimule el desarrollo de la industria de bienes de capital,

la polftica fiscal y la tributaria deben desempefiar un papel funda-
mental sn el dincremento del coeficiente de 1nver;15n y de ahorrn nacionel
de Guatemala, segdn ya se ha visto.

Ampliando lo sefielado sobre la comveniencia de aumentar la presidn
tributaria del pafs; results de interés agregar un par de comsntarios., En
‘primer lugar, se chservd en el cuadrc 12 que durante el decenio de 1960
la tributacidn directa captada por el gobierno general aicanzd a una
proporcidn bajisima (2.1 % del PIB}, en tanto que la indirecta ascendid
a niveles mds mormales (por sobre el 7 % del producto). . Las relaciones
arotadas confirmen la impresidn de que la economfa guatemalteca tiens un
importante potenciel de ingresos gravable con tributacidn directa y que

este potencial reside fundamentalmente en aguellas unldades productivas
pertenencientes a los estratos mndernas.

£n ssgundo término. es evidente gque la captacidn de este potencial
tributario es doblemente trascendente porgue corresponde en proporcidn
szganlcatlva al total de utilidades generadn por las empresas extran—
jerias que tiemsn inversiones en el pafs, Por lo tanto, estas ganancias
podrfan ser gravadas en forma adecuada, particularmente cuando son

24/ También corresponde aquf hacer la salvedad en relacién con los
compromisos.que se derivan del proceso de integracidn econdmica

regional en gue estd envuelin el pais.
/retiradas del
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retiradas del pafs, de manera de disminuir la presidn que tiends a ejercerse
sobre el balance de paoos, Lo anterior zparte, por supuesto, de otras
consideraciones que pueden hacerse con rslacidn al papel y perspectivas

da la inversidn extranjera en Guatemala,

Ahora bien, en lo gue se refiere a la orientacidn de la mayor
inversidn pUblica directa e indirecta que puede fimanciarse en Guatemala
cton los recursos tributarics adicionales que se capten, ya se han indicacdb
las prioridades sectoriales y por estratos que ella deberia tener, UCabe
reiterar, por esto, respondiendo al problema que se ha destacado sobre
la reducida cuota de la inversidn total dedicada a la construccidn en
contraste con la que va a maguinaria y equipos, que en la inversidn plblica
correspanderia dar un maycr énfasis al gasto en construccidn, Esto por
las razones ya sefialadas y ademds porque, dada la distribucidn del
ingreso del pafs; es dificil suponer que sl sector privado con sus propios
recursos pusda aumentar significativamente su gasto en construccidn,
particularmente en 1 rubro vivienda,

En la situacidn colombiara puede ser de utilidad, segin va se ha
indicado, la adopcidn de algunas medidas fiscales y tributarias para
elevar la participacidn del componente maguinaria y equipos en la inversidn
total., Estas medidas deben estar dirigidas a fomentar la produccidn
necional de manufacturas metalmecédnicas, objetivo que adquiere una
significacidn adicional dada la escasez relativa de divisas con gue se
desenvuelve el pafs,

FPor otra parte, en lo que toca a las reducidas tasas de ahorro
registradas en Colombia por las unidades familiares vy lag sociedades de
capital, en un contexto en que el compartamiento global que musstra el
pais es relativamente aceptable, parece claro que la politica tributaria
puede desemperiar un papel de alguna trascendancia en el incremento de esas
tasas. Asf, una posibilidad de accidn - gue habrfa gque evaluar cuidado-
semente antes de establecerla en la préctica - consistirfa en la apli~
cacidn de impuestos a la renta personal y a las utilidades de las enpresas
gue incluyeran disposiciones que discrimimaran en favor de las utilidades
retenidas, en un caso, y de los ingresos persgnales ahorrados, en otro.

Pz cualguier manera, los reguisitos mfnimos para seguir une polftica como
la sefialada serian, primerc, que con ella se logre un incremento compro-
bable en el coeficiente total de ashorro nacional, es decir, que lo ganadp

en una fuente no se pierda en otra, y segundo, que 1los recursos adicionales
ahorrados se inviertan en objetivos prioritarias para la aceleracidn del
desarrollo econdmico y social,

JEn una
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En una economia de las caracteristicas de la Argentina parece
indispensable que la polftica fiscal y tributaria tenga importancia
en 1 otorgemiento de estabilidad al coeficisnte de ehorro de las
unidades familiares, Complementariamente y en coordinacién con otras
polfticas, tieme particular importancia el aprovechamiento que s2 logre
y la origntacidn gue se dé a esos recursos., La organizacidn y el
funcionamients del sistema de intermediacidn financiera serén uno de los
elementos esenclales en la determinacidn del grado de éxito gue sea
posible ohtener en esa tarea,

C. TRIBUTOS Y GASTOS PUBLICOS EN LA AMPLTACION DOE LA
PROYECCION SDCIAL DEL DESARROLLO

El estudic que se ha hecho en este documento sobre las caracterfsticas
qu2 ha tenido en los pafses identificados la irradiacidn social del
proceso te desarrollo y sobre las principales prnblemas que les corres-
ponde enfrentar permitid advertir, como es natural, que las deficiencias
en diferentes éreas sociales esté&n fntimamente vinculadas con las
condiciones de estructura, y los cambios gue éstas han experimentado en
rada economia, Mis concretamente, la heterogeneidad estructural del
crecimiento da origen, en gran medida, a las dificultades y a los des-
exuilibrdos que tienmen lugar en la organizacifn social de los paises.

Por este motivo, es limitada la amplitud, eficacia y perdurabilidad
da las wedidas aisladas de polftica gque puedan adoptarse con el propdsito
de mejorar la situacidn vigente en uno o mds aspsctos sociales y, en la
prictica, es indispensable que la accidn directa en este campo se
ceordineg muy estrechamsnts con la que se realice en otros, especialmente
con aguella dirigida a homogereizar el aparato productivo.

Con relacidn a lo planteads puede coonsiderarse, por ejemplo, la
condizidn desfavorable eén gue se encuentran los servicios de educacidn
y de salud en las zonas rurales de Guatemala y México. En esos casns,
comeciendn la heterogeneidad estructural bdsica que se manifiesta en 1la
agricultura de esospa’ises, parece evidente gue cualquier polftica que se
emprenda para mejorar la posicidn educacional y sanitafia en las zonas
rurales tendrd un impacto restringide y dudoso en sus resultados, si
simultdneamente no sz siguen politicas qus permitan ir aumentando répida-
mente la productividad por trabjador del estrato primitivo del sector,

Teniendo en cuenta la necesidad de coordinacidn que se destacd - que
no significa establecer secuencias rigidas que desterminen cfrculos
vicinsos para la accidn ~ parece desprenderse que a la politica fiscal
le corresponde ura tarea importante que desempefiar, Esta debe consistir
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fundamentalmente en una expansidn del gasto plblico para fines saciales

- gue obliga a un aumento de la presidn tributaria - y en una reorientacidn
de los esfuerzos gue se vienen haciends en varias dreas, 0Oicha orientacidn
es schre todo pertinente en aguellas situaciores, relativamente gerera—
lizadas en América Latina, en que la expansidn del gasto estatal de
naturaleza spcial ha tendido a intensificar los desniveles existentes
porque la mayor proporcidn de los desembolsos se ha efectuado en torno

& las actividades productivas mds modernas, o en las zonas urbanas, o en

el desarrolleo de posibilidades educacionales gue no pueden ser aprove-—
chadas satisfactoriamente por la poblacidn més postergada.

Sobre la materia mo pareces necesario hacer un recuento de los
rubros en los que el gasto pdblico de los paises considerados podria
expancirse,; ya que esa espacificacidn escapa de los propdsitos de este
dacumento. No obstante, a tftulo ilustrativo puede amotarse que una
mejora mis rdpida de las condiciores sanitarias de Guatemala requiere
tde una expansidn sustancial de los recursos que el Estado ha estado
dedicando a ese objeto.

En 1o que respecta a la identificacidn de posibilidades de reorien
tacidn del gasto pfiblico de cardcter social puede sefialarse otro caso
ilustrative. En un estudio reciente gg/ se esclarece gue en América Latina
se ha puesto un énfasis exagerado y equivccadn en la expansidn de la
ensenanza media, en tanto gue o se ha logrado que la primaria ~ que es
bésica para la integracién econdmica y social de la poblacidn — permita
una cobertura y una retencidn razonablemente total de los nifios en edad
escolar, Para mocificar esta caracterfstica del sistema se regueriris,
principaimente, una redistribucidn del gasto pdblico en educacidn, lo
gue e5 nrobable que pueda efectuarse sin necesidad de aumentar ecpectacular-
mente el que se ha venido efectuandp. Cabe agregar que una polfitica de
este tipo podria ser apropiada incluso para Argentina ya que, segln se
vio, la proporcidn de la poblacidn entre 5 y 14 afios inscrita en su
ensefianza primaria ha crecido lentamente en los Gltimos veintz afins y,
por otra parte, el coeficiente de retencidn se habrfa mantenich en
alrededor de 40 %.

La progresiva solucidn del problema ocupacional de Colombia requisre
de un gran esfuerzo coordinado y psrmanente del conjunto de la politice
ecordmica 26/, incluyends lo que es factible hacer desde las 4reas

25/ Véase CEPAL-ILFES, "Ensefianza media, estructura social y desarrollo en
América Latina®, E/CN.12/924, noviembre de 1571,

26/ Véase, al respectn, Oficina Internacional del Trebajo {0IF), Hacia
el plens empleg, un programa para Colombia, preparado por una misidn
internacional organizada por la 0IT, Ginesbra, 1970.
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fiscal y tributaria. Como es 18gico, dentre de la accidn fiscal destacan
las repercusiones gque deben tener sobre el empleo de mano de obra la
evolucidn y composicidn del gasto pdblico. For ejemplo, en el informe
vitads de la DIT se sefiala: "En lo que se refiere a las medidas destinadas
a terer una repercusidn inmediata, se debe dar mdxima prioridad al

aunento, especialmente en las peguefias poblaciones y zonas rurales, .de

les gastos en obras pdblicas que sean Utiles desde el punto de vista
ecandmico y social: riegos, camiros de acceso, viviendas, escuelas,

puestos de salud, etc, Debs prestarse asistencia financiera para estimular
e: aumento  de la construccidn privada 22/.“

For su parte, la politica tributaria - ademds de preocuparse del
Financiamiento del mayor gasto pdblico que sea necesario - podria contener
medidas que establezcan relaciones de precios entre los bienes de capital
y la fuerza des trabajo gque tiendan a favorecer un mayor uso relativo de
mano de obra. Deméds estd decir que este predicamento de cardcter general
plerds gran parte de su valitez en las actividades industriales predomi-—
nantemente exportadoras,

La polftica tributaria destinada a establecer la discriminecidn des
precios sefialada podria tenser entre sus caracterfsticas principales las
siguientes: a) ro imposicidn scbre los sueldos y salarios, de suerte de
ro recargar el oosto para las empresas de la contrataciédn de imano de obra;
b} impuestos a la importacidn y selectivos a las mercancias que impidan un
abaratamiento excesivo del precio de los bienes de capital y que, por el
contrario, tiendan a determirer valores de mercado mds realistas para ellos
- gue contemplen el costo social para los palses de las divisas en contraste
con el de la fuerza de traebajo, y ) estructurscidn dsl impuesto a las
utilidades de las empresas ro permitiendo la aplicacidn en la contabilidad
de ellas de regimenes de depreciacidn acelerada, que implican una reduccidn,
con cargo al Fisco, del ocosto de las inversiones,

 Un aspacto que conviene considerar complementariamente es el que se
refiers al financiamiento que puede tener en Colombia y México - y en
otros pafses latinoemericarmns - la futura y conveniente expansidn del
. sistema de seguridad social, Teniendo en cuenta que estos palzes estén
iniciando un proceso de ampliacidn de ese bemeficio, que otras naciones
cde la regidn ya lo han vivido, parece aprupiado que shora - cuanda
todavia es oporturo - se examine en profundidad la forma en que se finan=
ciaréd el crecimiento del régimen previsional y lus efectos secundarios
que ella puede provocar.

272/ Ibid, p. 311,

/Al respecto,
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Al respecto, de la experiencia de los pafses de la regidn gue han
llegado a tener un aparato de seguridad social mds desarrollado (mor
ejemplo Chile) se desprende que es frecuente gque el financiamiento
necesarin se efectie a través de impuestos que recargan excesivamente el
costo de la mano de obra, con lo que se introduce el factor distorsio-
nadir ya comentada que lleva a que en las funciones de produccidn se
tiznda al ahorvo del factor trabajo y a una mayor intensidad de cspital,
cuands esto es factible tecroldgicamente 28/, De esto se deduce que los
recursos del sistema de seguridad social deben provenir en una proporcidn
significativa de otra clase de 3mpuestos, particularmente de aquellos gue
gravan directamente a las utilidades o a alguras formas de pruopiedad, de
suerte que se evite el efecto adverso anctado. '

La desigual distribucidn del ingresp, en sus distintas modalidades,
gue es caracterdstice en los paises examinedos y que se presenta en ellos
con diferentes gradss de intensidad, tiere sus orfganes en varios grupons
de factores; ellos tienen que ver muy prioritariamente con la generacidn
del ingreso nacional - o, puesto en otra forma, con el flujo de bienes
y servicios - y, de manera secundaria, con el flujo de ingresos,

Al respecto cabe destacar, en primer té€rmiro, la importancia gque
tienen para el mddulo de distribucifn las condiciones de empleo y de
productividad de la fuerza de trabajo, considerada tanto en relacidn a los
sectores como a los estratos en que labora. En segundo lugar, en la
explicacidn de las diferencies dg niveles de ingrsso es importante la
cdistribucidn de los factores productivos existentes, concretamente la forma
en qus estd repartida la propiecdad de los recursns naturales v del capital,
For Gltimo, puede amotarse el papel que desempefia =n esta materia la
disponibilidad relativa de bienes, particularmente de bienes-salario, y
el nivel comparativo de sus precios reales,

_Habiendo otros elementos que inciden sobre la distribucidn del
ingreso, al recorocer que los arotados son los de méds importancia y que
tienen, ademds, un grado mayor de permanencia, es posible identificar
el contexto fundamental en gue puede desenvolverse la accidn de la polftica
fiscal y de la tributaria. Parece evidente, por lo tanto, que la polfitica
fiscal y tributaria, entendida en su alcance tradicional, tiene una
eficacia parcial sobre el objetivo de redistribucidn de ingresos, ya que

gg/ C si no, a veces, se estimula a que la mano de obra ocupada trabaje
mds horas que las normales, en circunstancias que permanecen des-
empleados trabajadores can una calificacidn apropiada,

/és restringida



es restringida su ‘capacidad para actuar sobre aquellas variables gue se
distinguieron y guz son bdsicas en la determinacidn del esquema distri-
butiva, Incluso en términos de especializacidn relativa, se puede
sostener que la politica Fiscal tiene més repacidad de maniobra en el
flujo de ingresos de las economfas cue en el de biemes y servicios.

De los tres grupos de factorss & los cuales se hizo mencidn, la
polftica fiscal estarfa en mejor posicidn para influir sobre el primeru.
En efecto ~ y para no incurrir en repeticiones sobre cuestiones ya
vistas en partesrantepinres de este documento - cabe recordar lo que se
sefiald sobre el papel que puede desempefiar el gasto pdblico en la dismi=-
rucidn de les diferencims de productividad por hombre ocupado, particular-
mente en paises de las ceracterfsticas de México y Guatemala, Para tal
propdsito, la accidn fiscal de mejoramiento debe ser ejercida al unisono
scbre el medio en que labora la mamo de obra y sobre la calificacién
de los propios trabajadbfes. La inversidn pdblica orientada hacia les
sectores y estrates menos desarrmllados y el gasto del Estads en
educecidn son, probahlemente, las ejemplos més representatlvos de lo que
puede hacerse en este campo.,

No obstante 1o sefialadn, es indiscutible que 13 opsracidn de
la politica fiscal, en cuanto. & fedistribuciﬁn de la propiedad de las
factorss productivos y a dlsponlbllldad reletiva de bienes, puesds darse
en otro contexto si tiene lugar una redefinicidn y ampliacién de lo que
se ha consideradn el radin de maniobra tradicional de 1a politica. Asf,
por ejemplo, si la expansidn del drea de propiedad social o estatal se
estima comn una de las medidas tipicas y accstumbradas de la pnlitica
fiscaly no cabe duda que la eficacia redmstr1but¢ua de elle pu“de
adquirir otra dimesnzidn,

8i se examina la efectividad do la polftica tributarias en la tarea
de redistribuir ingresos, es evidente que su grado de eficacia queda
supeditado 8l que tenga la polftica fiscal como un todo. Dicin de otra
merera, el instrumento impositivo no puede ir méds alléd de 1o cua sea
originaimente. daterminado por la definicién de la polftice fiscsal,

Resulta manifiesto, por esto, que una de las funciones redistri- -
butivn= del aparato tributario consistird en obtemer recursos para el
financiamiento del gasto pdblico orientado hacia el mismo fin., Obviaments,
pare curalir con el objetivo fijach, debe darse una compatibilidad _
aceptable entre la extraccidn de ingresos de los grupos de menores rentas
que pueds signficar la tributacisn y los beneficios gue estos mismos grupos
reciben a través del incremento del gasto pdblico.

/Ademds del
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Ademds del significadn aue puede tener el aparato impositivo en
meceria de financiamiento del gasto estatal, se puede pensar también
en su posible efecto redistributivo considerando solamante el aspecto
gravamen de &ste, De un lado, resulta evidente que el sistema tributario,
sobre tocdo en térmings de la accidn de las impuestos a la renta, a la
tierra y al patrimonia, tendrd mejores posibilidades conceptuales - pero
a veces no politicas - de ser efectivo en la redistribucidn mientras
rmds reducido ssa el grupp de personas que percibe muy altas rentas y que
es propletario de gran parte de los activos dal pafs. 0 sea, un alto
grado de concentracidn en la clpula del esquema de distribucidn de ingresos
-~ vinculado a la generacidn de utilidades, sujetas a tributacidn, en las
empresas mds grandes y de mayor productividad - puede facilitaer la tarea
tributaria, ya gque adicicnalmente, como resultado de esa concentracidn,
es posibls gue derechamente pueda eximirse de imposicidn directa a una
gran mayoria de la poblecidn que percibe ingresos que guedan alrededsr del
nivel de subsistencia, Guatemala y en menor grado México san paizes gue
tienen caracteristicas similares a las especificadas.

De otro lado, en naciones mds desarrclladas, como Argentina, se
requiere una formulacidn més elaborada de la polftica tributaria si se
decide utilizarla coms instruwento redistributive, En afecto, la tbase
impoeitiva argentina es mis amplia y diversificada, a pesar de que
tanbign el 3 % mds alto de la poblacidn gana un ingreso medic muy elevado,
en términmns absolutos y relatives. De cualguier manera, si se examina el
raso del impuesto a la renta parece evidente gue la masa de contribu-
yentes del pafs que estd por schre un ingreso de subsistencia es prooore
clonaimente més grande que en los otros pafses. Esta circunstancia
determina que el nidmero de personas afecta a este tributo debe ser
reletivamente mayor que en las otras economfas.

Conviene destacar, también, la trascendencie que puede tener para
la redistribucidn de ingresos la modificacidn de precios relativos qus
es fectible lograr por la via impositiva. Esta slternativa ec mds
valedera y de mayor amplitud mientras mds diversificada sea la estructura
gl consumo de los pafses, Entre los examinados, México y Argentira, estén
en tal situacidn,

Llos impuestos selectivos a las mercancfas y servicios, con una
estructura de tasas diferenciales gue prevea la exsncidn para los bienes
esenciales, constituyen un procedimiento redistributivo que puede ser utili-
zado profusamente, Oe esta forma es posible aprovechar, con propdsitos
¢e redistribucidn, la baja elasticidad precio de la demanda gue es comin

/para aguellas
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para aguellos bienes y servicios de cardcter suntusrio que son adguiridos
en mayor proporcidn por los grupas de ingresos mds altos. No obstante,

la efectividad dz la discriminacidn de tases estd sujeta a que sea

posible Fiscalizar el correcto cumplimiento tributario{,estn resulta

més factible cuando el impuesto se establece al nivel del productor y

en equellos casos en gue el nimero y el tipo de las unidades producidas
es fécilmente controlable 29/, '

¢

En casos més especiales, y cuidadosamente selscclonados, nada
impide que junto con establecer recargns de precios por via de los
impuestos para algunns bienes suntuérios, se concedan subsidios para
otms de consumo popgular de lz misma familia de los gravadags, Por
ejemplo, en la industria automotriz se puecden fijar impusstos a la
produccidn que encarezcan el precio de venta de los vehiculos para
uzn particular, sobre todo de los mds grandes y potentes, en tanto que
la produccidn y venta de vehiculos utilitarios puede quedar exenta del
tributo o, incluso, recibir algdn subsidio.

gg/ Si se trata de empresas privadas; si son empresas pdblicas el
problema de controlar lo verdaderamente producids rno se presentaria.

/o. EL



0. EL PAPEL DE LA POLITICA FISCAL Y TRIBUTARIA EN LA REDUCCION DE
LA VULNERABILIDAD Y DEPEMDENCIA EXTERNAS

La politica de comercio exterior es, como es obvic, la que tiene una
tingerencia mds directa y determinante en el objetivo de reduccidn de la
" wilnerabilidsd y dependencia externas. Por este motivo, la ponderacidn
-z la importancia de la politica fiscal en la bisgqueda de ese objetivo
estd supeditada, en buena parte; a la accifn desarrollada; y a la inten-
sitad de ella, por ¢l conjunto de instrumentos de la esfera del comercio
exteriaor. '

La relacién enfre la politica fiscal y la tributaria es especialmente
fuerte con el instrumental cambiario, sobresaliendc en este dltimo sentido
los aspectos nivel, estructura y manejo del tipo de cambio. Adn mds, serd
frecuente gue algunos fines puedan perseguirse alternativamente a través
te medidas cambiarias o de medidas fisecales y tributarias. Lla eleccidn
del cemino a seguir dependerd generalmenta de consideraciones que irdn
tdegede las puramente técnicas a las estrictamente pnliticas,

Hecha la aclaracidn preocsdente, pusde sostenerse gue la polftica
fiscal y la tributaria estarfan en condiciores de desemgsfar una tarea
siznificativa en la promocidn del aumento de exnortacionss y de la diversi-
ficacidn de éstas, que es neccesaria en Argentina y Colombia, asf como
en toda América Latina. Las amcciones gue pueden sjecutarse al respecto
son de varios tipos, de las cusles a via de ejemplo es posible sefialzar
glgumas, En primer lugar, como es légico, estardn aquellos gastos y
estuerzos realizados directa o indirectamente por el Estado, hendiandes
a ampliar la capacidad productiva de bienes y servicios exportables.

Er segundo término, cabe destacar la gestidn que es factible realizar
por la via de los tributos en la generacidn de excedentes exportables. Asi,
el consumo interno de algunos bienes {de caracterfsticas especiales v cuya
demanda es relativamente eldstica) puede reducirse mediante la impiantacidn
de impuestos selectivos que eleven sus precios internos, En lo esencial,
la adopcidn de una medida como la sugerida significa el establecimiento de
una prdetica de discriminacidn monropdliieca, pero con la ventaja de que el
maycr precia interno no genera utilidades adicionales, ~ gque pueden ser
excesives o injustificadas, para la o las empresas privadas productoras.

En cambio, sl toda la produccidn de la mercancia exportable es realizada
por empresas publicas, puede considerarse aceptable la alternativa de no
iscriminar por via de la tributacidn, sino que hacerla directamente

a través de los precios., /En algunos
a




En alguros pafses, con caracteristicas similares a la Argentina,
es probable que un Impuesto a la tiesrra que grave el wvalor de ella, tasado
periddicamente segdn su capacidad potencial de produccidn y reajustado
arivalmente de acuerdo al alza ds los precios internos, sea un instrumento
de cierta eoficacia en la creacidn de excedentes exporiables, Esto seria
asl siempre que una carga tributaria realista para las explotacicnes
amropecuaridas, e independients de la cantidad producida en un afio deters
minado, estimulara a los emprasarios agrifcolas a .un uso méds intenso de
sis tierras, para lo cual deberian también estar dispuestos a efectuar
inversiones adicionales, '

En tercer lugar, la politica impositiva puede ser efectiva en la
promocidn y diversificacidn de las exportaciones mediante el establecimiento
de subsidios tributarios. Estos subsidios pueden otorgarse en una modalidad,
a través de la implantacidn de un impuesto genersl a las mercancias y
servicins que opere en tdrminos de valor agregado y que establezea la
exencidn de tributos para los bienes que se exportan. E&n otra, sobre todo
cuando no estd en funcicremiento un impuesto como el sefialado, resulta
factible recurrir a los mecanismos de reintegro (draw-back}. Es bien
comocida la experiencia gque han tenida en este campo algunns pafses
latinocamericanos, por lo gue ne vale la pera extenderse sobre la materia.

No obztante, tiene interés agregar oue podrfa ser conveniente que en la
concesidn de mdrgenes de draw-back ss previera cierta flexibilidad de €stos
como elemento de compensac;dn dc las variaciones que experimentan los

precios internacinaales de 1lns bienes exportadns. El manejo cuidadoso

dz una medida de esa tipa podria servir para amortiguar, en alijuna propercidn,
les efectos de ganancias o de pérdidas inesperadas que provocan en los
ingresos de los productores macionales los vaivenes de 1as mevuadcs ¥

ds ios precios internacionales.

Por dltimo, la diversificacidn de exportaciones, en lo que significa
ac:scentar la importancia relativa de la exportacidn de mercancias mis
elabored=zs fgus contiensn un mds alto valor agregacdo generado internamante,
es posible estimularla mediante el establecimiento de impuestos a las
exncrtaciones que graven mds a los bienes que se venden al exterior mientras
menor sea el grado de elaboracidn interna de ellos. Cabe sefialar gue serd
mis Técil.mangjar este tipe de discriminacidn en la exportapidn de
productcs egropecuarios y mineros que en ‘la de manufacturéros como tal.

" /En relacién
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£n relacidn con la sventual modificecitn de la estructura de las
imnortaciones estd claro el papel gue le puede corresponder a la polfitica
fiscal y especialmente a la tributaria. Anteriormente, al examinar los
problemas gue plantea la composicidn de la industria manufacturera en
algunos paises, se hizo ver, por un lado, la vinculacidn de ese aspecto
con la estructura de las importacicoes y, por otro, las medidas tributarias
que pueden adoptarse para estimular la produccidn interma de los productos
intermedios y de las bienes da capiial gue se imporian, Por tal razdn,
caria inttil wolver sobre esos comentarios; en cambio, sf tiene interés
anglizar 1o que ouede ocurrir con las importaciones de bienes de consumo,

Asf, es factible limitar las internaciones relativamente elevadas
de bienes de consume de Guatemala y en menor escala de México, gue estdn
destinadas principalmente a los grupds de mayores ingresos, por 1o menos
conceptualmente, mediante la aplicacidn de un impuesto progresivo a la
renta personal estructurado casi excliusiwvaments para gravar a las personas
nds ricas. Sin embargo, en la prictica son mds bien dudosos los efectos
gue pusden lograrse por esa via. Por otra parte, la restriccidn serfa
alcanzable a través de la implantacidn de tributos que recarguen los precios
de esos bienes, Entre estos dltimos aestardn el impuesto a las importaciones
y 1os impusstos selectivos a ias mercancfas; segin el nivel de imposicidn
o se adapte, de la elasticidad-precio de la demanda de los articulos
gravadcs y de los abjetivos perseguidos, se provocardn distintes combi-
raciones de reducciones en las cantidades importadas de esos articules y
de incrementos en la tributacidn recaudada por el gobierna., En tode caso,
si lo que predomina en algunas circunstancies es la necesided de reducir
les importaciones de bisras de consuma, es posibtle gue 8l mecanismo tribu-
tario no sea el mds recumendable y que deba recurrirse derechamente a
medidas de prohibicidn de importar. Lo contraric ocurrz cuando se quiere

aprovechar la internacidn de esa clase de bienes para allegar recursos
fisgales, '

Cuzloviera sea la 1£neﬂ de accifn gue se siga, no deberia permitirse
que 13 cdisciiminacidn en contra de los bienes de consumo importados signi-
fijue una proteccidn excesiva a la eventual industria nacional productora
cz esa misma clase de biengs - que podria trabajar con altos mdrgenes da
ineficiencia o con glgvardas utilidades monopdlicas ~ ni tampoco ura autori-
zacidn para que el gasto en ese tipo de artfculos pueda realizarse a
precios moderados cuanda ellos son de origen nacionmal. En otros términos,
la tributacidn a los bienes de consumo impartados deberfs ser compatible

J/con la
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con la que grava a los nacioreles; se trata, entonces, de establecer
tributos a la produccidn o 8l consumo interne que determinen precios de
venta para los bienes naclonsles a lo menos similares a los que tendrian
ios importados, incluso el recargo que resulta de los impuestos que

los gravan,.

En lo gue s8 refiers al problema del endsudamiento externo puede
sefialarse, en grimer lugar, cue la politica fiscal tendrd un impacto
ganeral sobre este campo en la medida que esté actuando sobre las grandes
variables de las economias, De esta forma, por ejemplo, si la espiral de
endeudamiento se origina esencialmente en la existencia de un déficit de
ghorro, no cabe duda de que la politica fiscal tenderis a disminuir la
necesidad de obtener recursos externos si a través de su accldn se estd
elevendo. la generacidn de ahorros del pais, :

Ahora blen, sl se examinan las experiencias de México y de Guatemala
en cuanto al rdpido crecimiento registrado por sus niveles de endeudamiento
externn, se advierte gue una paerte sustancial del incremento se origind
en el hecho gque el ahorro publico se mantuvo en riveles ralativamente
bajos y que, por tal'motivo, para el financiamiento de la inversidn del
Estado se debid recurrir con intensidad a diversas formas de endeudamiento,
ertre ellas, varias de fuentes extranjeras. PResulta incuesticnable,
por esto, que la politica fiscal y la tributaria serdn pertinentes en
el elivic del problema del endeudamiento extermo de estos pafses si conducen
& un aumento significativo y continuop del excedente invertible del Estado,
el gque serfa logrado, principalimente por un incremento de la presidn tribu-—
taria, Cabe advertir que las tendenclas a manifsstarse en este campo
depanderdn también de la ewolucidn futura que tengan otras variables,
particularmente la inversién pdblica y la.capacidad real para impartar,

Ademds de ssa cuestidn de orden global, parece oportuno indicar el
papel que puede tensr la polftica tributaria en la composicidn del endeuda-
miento externo gue se contrate, en términcs de cudnto caorresponde a préstamos
y cudnto a inversiones. Si se considera, por ejemplo, que dsberfa haber
cierto equilibric en la contratacidn de endeudamiento que se efectda en
ambas formas y, adicionalmente, se estima que algunas mndalidades de
obtencidn de créditos son preferibles al ingreso de cisrtas inversiones
extranjeras, puede parecer conveniente la adopcidn de medidas tributarias
que tiendan a favorecer lg contratacidn de préstamos y a desfaunrecer ‘
relativamente el trato & la inversidn extranjera.

/Como es
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Como es ratural, la implantacidn de una politica del estilo de la
anotada debe ser muy cautelosa., No obstante, ella podria tener cierta
Sustificacidn para casos comd el de Guatemale, tenientdo en cuenta el
desajuste gue se obserwva, ya destacado, entre los saldos vigentes das los
crenitos exterrnos y de la inversidn extranjera.

E. UN INTENTO DE FEZCGAPITULACTION

Con el propdsito de presentar en forma resumida las varias cuestiones
examinedas en sste dosumento se ha elaborado un cuadro sindptico sobre
le materia. {Véase el cuadro A.} En &1 se han distinguido cuatro columnas,

En la primera se han enumerado los problemas scondmicos y sociales
de mayor trascendencia que enfrentan los pafses estudiados, de acuerdo
can la identificacidn realizada en la segunta parte de este trabajo.
Asimisnn, se diferenclaron horizontslmente el o los pafses en que cada
cuestidn se presenta mds claramente,

En la segunda columna ¢e registra el grado de pertinencia y eficacia
cde la politica fiscal o de la politica tributaria en la solucidn de las
problemas detallados previamente. Se reconocieron tres calidades: alta,
mediana y reducida, las que se asignaron en cada casc segin las evaluaciones
efectuadas en el cuesrpo del documento,

La tercera columna se usd para diferenciar cudles de los principales
orupos de instrumentos de que dispone la politica fiscal y tributaria
serian mds apropiados para enfrentar los problemas examinados anteriormente.
Les grupos establecidos fueron: I] Evolucidn y composicidn de las ingresos
pinlicos, especialmente de los tributarics; II) Evolucidn y composicidn
tde los gastos pGblicos, ingluida la inversidn, y III} Rdpide crecimiento
del excedente invertible del sector miblico. Se decidid utilizer esa
tarcera categoria para acentuar la caracteristica de urgencia de necesario
aumgnto por encima de los ritmos tradiciorales v normales que debiera
experimentar en algunas circunstancias el ahorro y la inversidn pdblica.

/fCuadro A
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En la cuarta columna se considerarorn separadamente las principales
herramientas de la politica tributaria gue pueden aplicarse. Las dos
primgras corresponden a variables de cardcter generzl: aumento de la
prasidn impositiva y estabilidad de ella, respectivamente. En las restantes
s2 trata de los distintos tipos de impuastos cuyo emplec parace mds
adecuads en cada uma de las situaciones diferenciadas.

Huelga sefialar gue también habria sido conveniente intentar unma
divisidn por instrumentos para la polftica de gasto pdblico; sin embarga,
esa tares excedia francamente las posibilidades de este trabajo.

Gabe advertir, por Oltimo, que el resumen expuesto tiene las
limitaciones gue son frecuentes en esta clase de presentacicnes genéricas.




