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Textos

del

INSTITUTO LATINOAMERICANO DE PLANIFICACION
ECONOMICA Y SOCIAL

El Instituto Latinoamericanp de Planificacion Econémica y
Social (ILPES) es un organismo autonomo creado bajo la égida
de la Comisién Econémica para América L.atina (CEPAL ) v
establecido el 10 de julio de 1962 en Santiago de Chile como
proyecto del Fondo Especial de las Naciones Unidas con amplio
apoyo del Banco Interamericano de Desarrolio (BID) y de otros
organismos internacionales y privados.

Su objeto principal es proporcionar, a solicitud de los
gobiernos, servicios de capacitacion y asesoramiento eh América
Latina y realizar investigaciones sobre desarrollo y
planificacion,

Desde su fundacion, el Instituto ha venido ampliando y haciendo
maés profunda la obra de la CEPAL en el campo de la
planificacién, merced al esfuerzo conjunto de un grupo de
economistas y socidlogos distinguidos de América Latina
entregados por completo al estudio y solucién de los problemas
fundamentales que preocupan en la actualidad a los paises de
esta parte del mundo.

En sus primeros cinco afios el Instituto ha realizado una labor
de gran significacién dentro de las funciones que se le
encomendaron. A fin de difundirla debidamente en el dmbito
latinoamericano, se ha llegado a un acuerdo con Siglo XXI de
México y la Editorial Universitaria de Santiago de Chile,

para que ambos organismos vayan publicando y distribuyendo
trabajos del Instituto. Este arreglo con dos editoriales en los
extremos norte y sur de nuestro continente responde — y
responderd todavia méas plenamente cuando se ampile la
asociacion a otras editoras del continente — a los afanes de
integracién que presiden hoy el esfuerzo de América Latina.
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NOTA IMPORTANTE

El material estadistico utilizado tiene sélo caracter
ilustrativo. Algunas cifras pueden haber sido corre-
gidas en la fuente con posterioridad a la redaccién
de este texto y contener algunos errores, pero en nin-
gin caso comprometen los conceptos que ilustran.






Introdriccion

En los paises de América Latina ha venido aumentando en los tltimos afios
el interés por las técnicas presupuestarias. Muchos gobiernos afrontan deli-
cadas situaciones fiscales y se encuentran ante el imperativo de lograr una
mejor asignacién a sus recursos con vistas a acelerar su desarrollo, dentro del
marco postulado por planes de largo y médiano plazo. , ‘

El presupuesto fiscal ha venido a ser descubierto como un instrumento
“estratégico” dentro de la organizacién gubernamental encargada de la politica
econémica; su nivel y composicién junto con reflejar las operaciones nece-
sarias para ejecutar las metas de desarrollo de largo y mediano plazo, influen-
cian decisivamente lo que estd ocurriendo a corto plazo en los campos mone-
tario, cambiario y fiscal, ademas de repercutir sobre los aspectos sociales y
politicos ‘de la vida de un pais.

Este interés por utilizar el presupuesto fiscal dentro de un esquema de
propésitos multiples, ha encontrado apoyo en los estudios e informes que
diversos organismos internacionales venian preparando con anticipacién. Basta
mencionar, por ejemplo, en materia de clasificaciones de las transacciones, la.
labor de estudio y difusién realizada por la Divisién Fiscal de Naciones Uni-
das, a través de su Manual para la clasificacién de las transacciones del go-
bierno segun su cardcter econémico y su funcion, y las experiencias aportadas
en los informes de los Seminarios sobre Clasificacién y Administracién Pre-
supuestaria celebrados en distintos continentes. Ya en el afio 1959, el Seminario
celebrado en Santiago de Chile recomendé a los paises de América del Sur “la
adopcién de la técnica de presupuesto por funciones y actividades”. Recogien-
do esta insinuacién los gobiernos iniciaron la renovacién de las técnicas pre-
supuestarias bajo la orientacién del Manual de Presupuestos por Programas
y Actividades de Naciones Unidas, y con la colaboracién prestada por la asis-
tencia técnica internacional a través de los Grupos Asesores en Planificacién
del Desarrollo, y con la dictacién: dé numerosos cursos intensivos y especia-
lizados por parte del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica
y Social.

Los esfuerzos desplegados, han venido siendo examinados en los semina-
rios sobre Clasificacién y Administracién Presupuestaria, realizados en Santia-
go de Chile en 1962 y San José de Costa Rica en 1963. Cabe destacar que a
consecuencia de este tiltimo Seminario, todos los afios los directores de Pre-
supuestos de los cinco paises del Istmo Centroamericano se vienen reuniendo,
en un pais distinto, a fin de intercambiar experiencias; la primera reunién se -
celebré en San Salvador en 1964 y la segunda en Guatemala en 1965. Por otra
parte, y para ampliar las bases de la reforma presupuestaria, se reunié en
1964 en desarrollo de acuerdos del Seminario en Santiago de Chile, el Grupo
+ de Trabajo sobre Contabilidad Fiscal Uniforme, en el que se aprobé un Es-
quema Uniforme de las Cuentas del Sector Pdblico adaptado a los paises de
Ameérica Latina (Doc. ST/ECLA/Conf.17/L. 1.Nov.1964). También cabe sefia-

(11
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2 INTRODUCCION

lar la valiosa contribucién al estudio comparado de sistemas presupuestarios
que constituyé el Seminario Interregional en Problemas de Clasificacién y
Administracién Presupuestaria en Paises en Vias de Desarrollo celebrado en
agosto de 1964, en Copenhague. ,

Todos estos esfuerzos han venido cristalizando en orientaciones nuevas y
en reformas presupuestarias especificas en numerosos paises y en la forma-
‘cién de una nueva mentalidad en torno al uso del presupuesto gubernamental.
Inspirados en estas nuevas ideas, se han dictado legislaciones presupuestarias
modernas en paises como Colombia (Decreto Legislativo sobre Programacién
Presupuestal N° 1016 de marzo de 1960 y el Decreto-Ley N¢ 1675 sobre normas
organicas dictado en 1964), Perti (Decreto-Ley Orgénico-Funcional N¢ 14260
de octubre de 1962), Paraguay (Ley Orgénica de Presupuesto N¢ 845 de sep-
tiembre de 1962), Brasil (Ley N° 4320 sobre Normas Generales de Presupuesto
y de Contabilidad Publica, 1964), Costa Rica (Ley de Planificacién N¢ 3087 del
25 de enero de 1963), Panama (Decreto-Ley de Planificacién N¢ 12 del 18 de ju-
nio de 1959). , '

El nuevo enfoque surgido entre los estadistas, parlamentarios, adminis-
tradores y técnicos en general, queda de manifiesto al analizar los plantea-
mientos que se vienen haciendo. Por ejemplo, el Presidente de Ecuador al
someter el presupuesto-programa para la vigencia de 1963 expresaba en su
Mensaje: “la Proforma Presupuestaria para 1963 esta basada en el sistema
de Presupuesto por Programas y Actividades, con el objeto no solamente de
informar a la Legislatura y al pueblo ecuatoriano cémo y en qué estd
utilizando los ingresos provenientes de la tributacién, sino ain mas, a fin
de procurar un ordenamiento administrativo y hacer posible que los colabora-
dores de mi gobierno traten de obtener los méximos beneficios sociales por
cada sucre que se gaste o se invierta... El nuevo sistema de Presupuesto
implica, por parte del Ejecutivo, la obligacién de lograr metas fijadas y por
parte de la Legislatura consignar las asignaciones suficientes por programas,
pues de otra manera mi gobierno se veria impedido a ejecutar su programa
de accién y la Legislatura imposibilitada de evaluar los resultados finales”.

Por su parte, el Congreso de Colombia a través de la Comisién IV de la
Camara de Representantes estableci6, al estudiar el proyecto de presupuesto
para 1961, que “no vacilamos en calificar tan elevado documento como uno
de los mas trascendentales que se hayan producido en la historia del pais
sobre estas materias, por cuanto €l significa una orientacién clara y objetiva
de la politica econémica y fiscal del gobierno, politica que se presenta ahora
dentro de una moderna técnica presupuestaria, la del Presupuesto por Pro-
gramas y Actividades, con una completa separacién entre gastos de funciona-
miento y gastos de inversién”.

El Ministro de Hacienda de Bolivia en el mensaje presupuestal de 1962
establece que “el presupuesto por programas introducido en 1961 esta siendo
continuado en 1962. El Presupuesto de 1962 contempla, ademas, la separacién
entre egresos de funcionamiento y egresos de inversién”. :

El Ministro de Hacienda de Venezuela en su exposicién de Motivos al
Proyecto de Ley de Presupuesto para el ejercicio fiscal de 1963 afirma que
éste “se complementara —como el del afio precedente— con un Presupuesto-
Programa en el cual los recursos se distribuyan no sélo por dependencias
administrativas y objeto del gasto, sino por los distintos programas que lleva
a cabo el gobierno, con sefialamiento de las metas que a través de los pro-
gramas se espera alcanzar”. :
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El Ministro de Hacienda y Crédito Publico de Nicaragua sefiala en su
exposicién presupuestal para presentar el presupuesto de 1964 que “la im-
plantacién del Presupuesto por Programas permitird determinar claramente
las metas a lograr en términos cuantitativos como, por ejemplo, alumnos
educados, enfermos atendidos, kilémetros de carreteras construidas, hectareas
de tierra sembradas, etc., establecera los costos de estas realizaciones y respon-
sabilizard a las unidades ejecutoras en el cumplimiento de los distintos pro-
gramas. Para el logro de los objetivos basicos sefialados, se agrupan las dis-
tintas labores que cumplen los organismos gubernamentales en categorias de
unidades programiticas denominadas programas, subprogramas, actividades,
etcétera, y se presupuesta cada una de ellas de manera que los requerimientos
financieros, materiales y de personal queden claramente vinculados a las
metas de realizaciones fisicas y de volumen de trabajo, dejando, asimismo,
individualizadas las correspondientes unidades administrativas responsables
de su ejecucién. Es claro que esto conlleva una saludable evolucién en la
mentalidad de la Administracién Publica, la cual debera actuar, cada vez mas,
en términos de realizaciones, productividad y eficiencia, en el cumplimiento de
sus elevados objetivos”.

En una exposicién publica, el Ministro de Hacienda de Guatemala sefia-
laba en 1964 que el presupuesto por programas “es la presentacién adecuada
del plan que el gobierno se ha trazado para invertir los fondos ptblicos, du-
rante un afio, con el fin de cubrir las necesidades de la comunidad, y un
célculo de los recursos que necesita para ese fin".

; En 1965, con motivo de la inauguracién de una nueva legislatura, el

Presidente de la Republica de Argentina expresaba que “se habia logrado
ya para la preparacién del presupuesto vigente introducir la clasificacién
funcional y econémica del gasto publico y se incorporé como anexo informa-
tivo la aplicacién de la técnica del presupuesto-programa para el sector que
abarca el plan de trabajos piblicos. Para el presupuesto 1966 se ha de intro-
ducir también el presupuesto-programa en la parte de gastos corrientes.
Durante el afio actual se han adaptado las técnicas contables a fin de poder
introducir el control trimestral de la ejecucién del presupuesto, tanto desde
el punto de vista financiero como del cumplimiento de las metas reales esta-
blecidas en el Plan de Gobierno”.

En el nivel de los administradores es interesante establecer la reaccién
observada en varios paises. Por ejemplo, los jefes de presupuesto de los
ocho Estados del Brasil que integran el Plan Sudene, reunidos en un Semina-
rio en la ciudad de Recife en diciembre de 1962, incluyeron entre sus con-
clusiones finales la declaracién de que “estamos convencidos de que la lucha
contra el subdesarrollo que aqueja al pafs, y mas particularmente al Nordeste,
nuestra regién, impone ir, etapa por etapa, venciendo todos los puntos de
estrangulamiento que entraban nuestro progreso. En lo que ataiie a la efi-
ciencia del sector publico, la reformulacién de la técnica presupuestaria
tradicional por la introduccién de la moderna técnica de Presupuesto-Programa
serfa un ‘paso gigante’ ",

Otro caso ilustrativo de esta clase se encuentra en las conclusiones del
Seminario para los Jefes de Rama de los Ministerios de Colombia, en 1963, en
el que sus miembros acordaron “considerar la técnica del presupuesto por
programas como la herramienta mas eficaz de programacién y ejecucién
y recomendar la reforma de la actual legislacién presupuestaria y fiscal para
el logro de su aplicacién integral; y establecer a la brevedad posible, en cada
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Ministerio, sistemas de costos de las actividades y de registro de unidades
significativas de resultado por programa”. ,

Entre los economistas y especialistas en desarrollo también se ha acogido
favorablemente la idea. Por ejemplo, en la Conferencia sobre Inflacién y Des-
arrolio celebrada en Rio de Janeiro en enero de 1963 con la participacién de
un centenar de economistas, se establecié que “varios paises estdn en pro-
ceso de cambiar sus procedimientos presupuestarios y de adoptar presupuestos
por programas y actividades, asi como clasificaciones mds analiticas, més

- funcionales y con mayor sentido econémico del presupuesto gubernamental,
para que pueda ser directamente ajustado dentro del presupuesto nacional”.

El pensamiento que se ha venido desarrollando, se ha concretado en
experiencias practicas. Hasta el afio 1965 casi todos los paises de América
Latina han venido haciendo esfuerzos por modernizar sus técnicas presupues-
tarias y realizar una programacién de sus presupuestos. Se puede observar,
por'la experiencia recogida, que los avances en este campo han tenido menos
tropiezos que la puesta en marcha de la planificacién general, debido, en
primer término, a que se apoya en un mecanismo existente en los gobiernos
como es el proceso presupuestario; ademads, se basa en la reasignacién de
recursos disponibles por gobiernos que absorben normalmente cuotas del 20
al 30 por ciento del producto nacional. Las posibilidades de ejecucion de los
programas presupuestarios son, también, mayores, pues se refieren a un campo
donde las decisiones del Estado tienen pleno imperio, como es el sector
publico, existiendo también mecanismos establecidos de contabilidad y control:
de resultados. '

Entre los peligros fundamentales con que se tropieza, cabe citar la mag-
nitud de la crisis financiera porque atraviesan muchos gobiernos, la que puede
servir de base a los sectores de la Administracién méds conservadores para
responsabilizar a la programacion, de los desequilibrios. .

Pese a los avances logrados en América Latina, atin queda mucho por ha-
cer en campos especificos del instrumento presupuestario; por ello resulta
de interés hacer referencia a los avances que deberian impulsarse en el
futuro para perfeccionar aiin mas el sistema presupuestario como herramien-
ta de planificacién y desarrolio:

1. Para fines de programacién y control, es aconsejable extender gradual-
mente la aplicacién de la técnica de presupuestos por programas a todo el
sector publico. La formulacién de un presupuesto combinado tnico, acompa-
fiado de estados consolidados, podria hacerse separando las entidades que
prestan servicios que no se transan en el mercado, de aquellos que venden
bienes y servicios en el mercado. Para ello se podria dividir el presupuesto
del sector publico en:

1. Presupuesto del Gobierno General
a) Presupuesto del Gobierno Central.
b) Presupuesto de los organismos descentralizados.
¢) Presupuesto de los gobiernos locales.

2. Presupuesto de las Empresas Piblicas
a) Presupuesto de las empresas industriales y comerciales.
b) Presupuesto de las empresas financieras.

Estos presupuestos deberian presentarse en un documento integrado, in-
cluyendo los presupuestos respectivos de ingresos.
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2. La aprobacién reciente de planes de desarrollo en cada uno de los paises
lIatinoamericanos, hace necesario establecer una clasificacién por sectores de
actividad uniforme que permita identificar la estructura de presentacién de los .
presupuestos y la de planes de desarrollo y de inversiones piiblicas.

Con esta clasificacién seria, facil determinar el gasto por sectores, por
sjemplo: gasto agricola, o industrial, consolidado del sector ptblico, y evaluar
los programas de cada sector. El grupo de trabajo sobre Contabilidad Fiscal
Uniforme reunido en Santiago de Chile en noviembre de 1964, recomendé un
esquema modelo que podria servir de base.

3. Es conveniente ademias del enfoque sectorial e institucional, la presen- .
tacién de un corte regional de ingresos y gastos piblicos. Esta éptica permi-
tirfa estudiar las relaciones fiscales entre centros polarizados y regiones peri-
féricas cuantificandolas convenientemente, de manera de hacer posible una
mejor orientacién de las inversiones piblicas espaciales atendiendo a las ca-
racteristicas de las regiones polarizadas, homogéneas o programadas.

4. La puesta en marcha de los planes de desarrollo y de inversiones, re-
quiere la “presupuestacién” de aquellos planes para todo el perfodo de su
ejecucién. , :

A fin de asegurar el cumplimiento de dichos planes, en la parte que corres-
ponde al sector piiblico, es recomendable la incorporacién en el documento
anual, de proyecciones plurianuales del gasto y financiamiento a fin de tener
una perspectiva de los compromisos asumidos y garantizar fondos a los pro-
yectos hasta su terminacién. Se recomienda que se incorporen a los formula-
rios de peticiones de gastos, las columnas informativas para los afios.corres-
pondientes. ' )

5. Es conveniente la implantacién adaptada de la técnica de presupuestos
por programas al presupuesto de ingresos, creando de este modo un instru-
mento para dirigir la percepcién y fiscalizacién de los tributos, y para coordi-
nar los efectos del impuesto con los efectos de los programas de gastos, apre-
ciando asf el impacto conjunto de la estructura de ingresos y gastos sobre
el nivel de precios, la estabilidad monetaria, la distribuciéon del ingreso y la
aceleracién del crecimiento.

6. Es indiscutible que la planeacién de-los procesos para ejecutar y contro-
lar las metas postuladas en los programas presupuestarios son atin muy rudi-
mentarias. Cada pafs deberia estudiar en algunos sectores estratégicos la po-
sibilidad de aplicar métodos adaptados de programacién lineal y determinar
el “camino critico” para el cumplimiento satisfactorio de los resultados pro-
puestos, y utilizar ademads, cuando convenga, el método PERT.

Los métodos mencionados podrian ser aplicados con ventajas en sectores
como transportes, proyectos industriales y otros.

7. En este sentido es necesario intensificar los esfuerzos para lograr una
reforma contable que haga posible que la contabilidad, tanto presupuestaria
como patrimonial, refleje los resultados de los programas y proyectos. )

Serfa aconsejable la introduccién combinada de planes anuales, presupues-
tos por programas y contabilidad de costos en las empresas piblicas.

8. Es conveniente que todos los afios se haga, para fines informativos y
de coordinacién, una consolidacién de los presupuestos del sector piblico de
los diferentes gobiernos de los paises latinoamericanos, a fin de estudiar
la asignacién de recursos que se vienen realizando a través del gasto publico en
cada pafs, y verificar su contribucién al proceso de integracién latinoameri-
cano, especialmente en sectores como infraestructura e industrias bésicas.
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En este sentido, los esfuerzos que viene realizando Centroamérica para formu-
lar un presupuesto centroamericano son una auspiciosa experiencia.

9. Se ha podido observar en los paises, 1a necesidad de completar la muy

valiosa informacién que contiene el documento presupuestario por programas,
" con un analisis econémico de la politica y programacién implicada en dichos
presupuestos, haciendo ver los impactos que derivan de ‘la estructura de
ingresos y gastos publicos sobre el sistema econémico.

Se sugiere que cada pais prepare un informe econdmico anual del pre-
supuesto con el propésito indicado, adjuntando la informacién estadistica de
base, y que las contralorias preparen sus balances anuales y los informes finan-
cieros por programas y clasificados analiticamente en documentos verdadera-
mente explicativos y accesibles.

10. Los gobiernos del drea han hecho valiosos esfuerzos por mejorar la
capacitacién de su personal técnico en presupuestos. No obstante, como los
verdaderos ejecutores de los programas, actividades y proyectos son los ejecu-
tivos del sector puiblico, parece conveniente extender el entrenamiento, a
través de mesas redondas, conferencias, cursos manuales, etc., a los ejecutores
de programas y proyectos, capacitindolos para un mejor disefio y programa-
cién de metas, de asignacién de recursos y de planificacién de procesos pro-
ductivos de servicios y/o bienes.

11. En muchos de los paises latinoamericanos no existe una moderada
legislacién orgidnica presupuestaria que regule el proceso de programacién,
presentacién, aprobacién, ejecucién y control del presupuesto. Es altamente
recomendable la modernizacién de la legislacién presupuestaria, a fin de posi-
bilitar la permanencia y continuidad de las précticas presupuestarias iniciadas
con las reformas emprendidas.

El presente texto sobre Planificacion de los presupuestos gubernamentales,
recoge las experiencias practicas y las formulaciones conceptuales en torno
a las modernas técnicas presupuestales recogidas por el autor en los mismos
paises que han realizado reformas presupuestarias a partir de 1959, y las sis-
temmatiza con fines pedagdgicos, para que sirvan de documento gma para el
entrenamiento de funcionarios encargados del manejo presupuestal. Con este
propésito se han incluido, ademds, numerosos casos ilustrativos, que ayuden
a los lectores a apreciar las distintas alternativas posibles en cada caso.

El trabajo se inicia con un capftulo dedicado al examen de los problemas
del presupuesto fiscal en distintos paises de América Latina. El segundo se
ocupa de las relaciones entre el presupuesto y el proceso de planificacién.
El tercero comprende el estudio de las experiencias concretas realizadas en
diversos paises. El cuarto versa sobre las clasificaciones de! presupuesto, donde
se muestran los distintos tipos de sistematizacién de las transacciones presu-
puestarias. El quinto se refiere a la metodologia del diagnéstico y proyecciones
presupuestarias, en el que se hace una presentacién de los métodos para de-
terminar los ingresos y gastos piiblicos. El sexto se ocupa de la técnica del pre-
supuesto por programas y actividades, y se explican sus ventajas, clasificaciones
y métodos para medir resultados y costos tanto en lo referente al sector go-
bierno central, como al de empresas publicas independientes. El séptimo se
dedica a la presentacién de las técnicas de programacién de los procesos pro-
ductivos involucrados en los presupuestos. El octavo se refiere a la forma de
estructurar los presupuestos por programas. El noveno estid dedicado a pre-
sentar aspectos de la administracién presupuestaria, y alli se discuten la orga-
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nizacién del sistema y los procedimientos de formulacién y ejecucién de los
programas presupuestarios.

El autor debe agradecer la colaboracién prestada en la sistematizacién
de algunos materiales incluidos en el presente texto a Walter Hoffman y
Roberto Moreno. También hace extensivo su agradecimiento a las secretarias
del Instituto que tuvieron a su cargo el copiado del presente trabajo, Diana
Meredith, Estela Echegoyen y Verénica Hudson.

Los puntos de vista sustentados en este trabajo acerca de las diferentes
materias tratadas no constituyen necesariamente la opinién oficial del Institu-
to, sino que representan los enfoques que el autor ha querido dar a la exposi-
cién a través de los cursos dictados.
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CAPITULO PRIMERO

Los problemas presupuestarios en América Latina

El crecimiento de la poblacién latinoamericana, el proceso de urbanizacién, la
naciente industrializacién, los problemas del comercio exterior y muchos otros
aspectos estan provocando cambios importantes en el sector publico de los
paises de la regién, que tiende a crecer tanto en lo que se refiere al control
que ejerce sobre los recursos productivos, como en el mimero de entidades que
lo componen. Ello implica un conjunto de problemas que repercuten sobre el
sistema presupuestario de los gobiernos.

~ En este capitulo se recoge la inquietud con que los paises latinoamerica-
nos ven las temtdencias que acusan sus presupuestos gubernamentales y la for-
ma como los estdn abordando al presente y se examinan los cambios princi-
pales, que inciden sobre la magnitud y estructura del sector publico, las
formas y la cuantia del financiamiento, el volumen de los desequilibrios que
se estan presentando y los métodos de establecer politicas presupuestarias.

1. CAMBIOS EN LA MAGNITUD Y ESTRUCTURA DEL SECTOR PUBLICO LATINéAMERICANO

Un hecho que se destaca por sobre todos es, sin duda, el crecimiento del sector
publico en América Latina. En la década de 1950 el sector piblico en la mayo-
ria de los paises experimenté un gran desarrollo, que se manifest6 en la expan-
sién de sus gastos y en el crecimiento del aparato estatal, sobre todo en las
entidades descentralizadas. Esto se tradujo en una mayor participacién del go-
bierno central y del sector piblico en su totalidad en el producto nacional.

En los paises de més altos ingresos los gastos del gobierno central han
sido, en los tltimos afios, del orden del 16 por ciento en Canada, 25 por ciento
en Estados Unidos, 26 por ciento en Alemania Occidental, 27 por ciento en
Austria, 21 por ciento en Bélgica, 25 por ciento en Finlandia, 22 por ciento
en Francia, 27 por ciento en Gran Bretafia, 22 por ciento en los Paises Ba-
jos, 18 por ciento en Noruega, 23 por ciento en Suecia y 22 por ciento en Nueva
Zelandia. Estos porcentajes son mas reducidos en los paises de ingresos més
bajos. Asi en Africa llega al 25 por ciento en Ghana, en Marruecos al 14 por
ciento, en Sud4n al 9 por ciento, en Mali al 19 por ciento, en Costa de Marfil
al 20 por ciento, en Alto Volta al 15 por ciento, en Nigeria al 14 por ciento, en
Uganda al 16 por ciento, en Tanzania al 14 por ciento, en Zambia al 14 por cien-.
to, en Etiopia al 9 por ciento, en Madagascar al 14 por ciento, en Ruanda-
Burundi al 15 por ciento; mientras en Asia, paises como Birmania muestran
participaciones del 23 por ciento, Ceilan 21 por ciento, Filipinas 11 por ciento,
India 20 por ciento, Irak 26 por ciento, Israel 30 por ciento y Japén 13 por
ciento.

Aunque en América Latina es baja la participacién del gobierno central,
es alta la del sector piiblico en su totalidad debido al desarrollo de las empre-
sas estatales. En efecto, en Bolivia el gobierno central absorbe 22 por ciento
del producto nacional, mientras el sector publico total capta 42 por ciento; en

9]
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Chile las cifras correspondientes son 19 y 30 por ciento; en Uruguay el sec-

tor publico absorbe el 38 por ciento; en Colombia el gobierno central el 10 por

ciento y el sector publico el 16 por ciento; en Brasil estos sectores captan
10 por ciento y 24 por ciento, respectivamente; en Ecuador, 11 por ciento.
y 23 por ciento; en Venezuela, 16 por ciento y 32 por ciento; en Costa Rica,

12 por ciento y 14 por ciento; en México, 10 por ciento y 18 por ciento; y en

Argentina, 13 por ciento y 28 por ciento, respectivamente. En suma, se aprecia

que si bien el gobierno central es mas bien pequeiio, el sector de las empresas

publicas, que se ha desarrollado ampliamente, ha hecho crecer la dimensién

del sector publico en su conjunto. Esto ha ocurrido en casi todos los pafses

latinoamericanos, aunque en distinto grado.

a) Crecimiento de la participacion del gasto publico en la produccion nacional

La participacién del gasto ptiblico en el producto nacional ha fluctuado en
algunos paises de América Latina segiin los movimientos del comercio exte-
rior sin perjuicio de que en otros haya tenido un desarrollo mas independiente.
Dentro de los paises que se encuentran en el primer caso, figura, por ejemplo,
Colombia, donde el mejoramiento del comercio exterior entre los afios 1950-56
permitié que el sector puiblico aumentara su participacién en el producto
bruto interno de un 12.5 por ciento en 1950 al 16.6 por ciento en 1956. En cam-
bio, a partir de 1957, la variacién de las condiciones del comercio exterior por
la crisis del café, la recesién de la economia interna, y la politica fiscal de
austeridad y estabilizacién se tradujeron en una menor participacién del Esta-
do en la economia, reduciéndose la incidencia del gasto fiscal en el producto
bruto interno hasta el 14 por ciento aproximadamente. Mas tarde la partici-
pacién aumenta nuevamente en 1960, llegando al 16 por ciento del producto
bruto a consecuencia de las mejores condiciones en la colocacién del café en
el mercado internacional.

En Chile, el sector publico consolidado gastaba alrededor del 24.6 por
ciento del producto nacional bruto en el periodo 1950-52 y llegé a gastar aproxi-
madamente el 30 por ciento entre 1958-60, gracias a las mayores exportaciones
de cobre y a los empréstitos externos recibidos.

En el Ecuador, la participacién era de 16 por ciento en 1950 y llegé a 23
por ciento en 1961, en gran medida por efecto del mejoramiento de las exporta-
ciones de bananos, café y cacao entre 1950 y 1960. También han influido los
préstamos externos recibidos por el gobierno.

En Costa Rica, el producto generado por el sector publico era de alrededor
del 11 por ciento en 1960 y llegé a 14.1 por ciento en 1958, ultimo afio del
cual se dispone de cifras, lo que se debe en parte al mayor financiamiento
obtenido del comercio exterior, sobre todo del café.

En Bolivia se han realizado profundas transformaciones en la estructura
del sector publico a partir de 1952, cuando el programa del gobierno determiné
la nacionalizacién de las minas de estafio y la reforma educacional. Si se con-
sideran los servicios cooperativos interamericanos que refuerzan el gobierno
central, las empresas publicas como la Corporacién Minera de Bolivia, los
Yacimientos Petroliferos Bolivianos, la Corporacién Boliviana de Fomento y
otras entidades de promocién y de seguridad social, se aprecia que la parti-
cipacién del sector publico representa 43.5 por ciento del pB1. En este caso el
crecimiento del sector publico fue pcasionado por reformas institucionales y
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no por la evolucién del comercio exterior, la cual, por el contrario, fue muy
desfavorable para el pais.

En Venezuela, 1a mayor participacién en el producto obedece en gran. me-
dida a la posicién favorable que el pais tiene con la venta de su petréleo en el
mercado internacional. La reforma de la ley de impuesto a la renta realizada
en 1958 aumenté la participacién gubernamental en la industria petrolera, lo
que permitié tonificar al sector publico.

En el Brasil, la participacién del sector publico en el gasto total subié
de 21.5 por ciento en 1950 a 25.8 por ciento en 1960, debido al incremento del
costo de la administracién, las mayores transferencias y el alto volumen de
inversiones emprendidas por el Estado.

Otra forma de medir el aumento del gasto puablico es relacionarlo con la
poblacién a fin de calcular el gasto por persona. En Colombia se observa que
el gasto fiscal por persona subié de 209 pesos (de 1958) en 1951 a.289 pesos
del mismo afio en 1956, para quedar finalmente en 216 pesos en 1959, o sea, que
se estd gastando més por persona, para elevar las condiciones de vida en lo
que se refiere a educacién, salud, vivienda, alimentacién, medio de transporte,
rehabilitacién, sanidad publica, y demas aspectos que propenden al bienestar
de la colectividad. En Chile, el gasto por persona aument6 de 129 escudos (de
1960) en 1950 a 208 escudos del mismo valor adquisitivo en 1960.

b) El gobierno como demandante de fuerza de trabajo

En diversos pafses la expansién del sector publico ha ido acompaiiada de un
aumento del personal de la administracién publica. Este crecimiento de los
cuadros del sector publico suele ser inducido por factores de caracter estruc-
tural. En efecto, cuando el crecimiento de la poblacién hébil para trabajar
excede la capacidad de las actividades econdmicas (agricultura, construccién,
industria, etc.) para absorber mano de obra, el gobierno se ve forzado a
actuar muchas veces como elemento compensador, o sea, la presién por ob-
tener ocupacién en la burocracia es una consecuencia de la debilidad del creci-
miento econémico. Esto ocurre especialmente en los sectores de las clases
trabajadoras que si no encuentran empleo en la agricultura, la industria o
la construccién, 1o buscan en el comercio, la banca o los servicios, o se des-
plazan irremediablemente hacia la administracién publica.

En Colombia, las clases medias no parecen haberse desarrollado en tan
alta proporcién como en otros paises de América Latina; de ahi que no sea
tan pronunciada la presién por obtener ocupacién estatal y que el nimero
de empleos haya crecido poco entre 1948 y 1960. En efecto, el mimero de em-
pleados civiles ha aumentado més en los gobiernos departamentales (21.7 por
ciento) y en los gobiernos municipales (15.5 por ciento), que en el gobierno
nacional (1.5 por ciento). Segiin la estadistica fiscal, los departamentos ocu-
paban 39.6 por ciento del personal en 1948-50 y 42.7 por ciento en 1956-57; el
gobierno nacional ocupaba en igual periodo 38.9 y 35.1 por ciento, respectiva-
mente; y los municipios 21.5 por ciento y 22.2 por ciento. La estadistica ante-
rior no es completa y sélo sirve para mostrar algunas tendencias, pues no
incluye el personal militar, ni los obreros ocupados en obras ptuiblicas y empre-
sas estatales, actividades éstas de cierto desarrollo en Colombia que absorben
considerable mano de obra en las diversas regiones del pais.

1 Véase Plan Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social 1963-65, Rio de Janeiro.
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En Costa Rica, el volumen de empleo se duplicé entre 1949 y 1958, al pasar
de 15 838 personas en el primer afio a 30 588 en el segundo. Estas cifras abar-
can el gobierno central e instituciones descentralizadas; en estas tltimas el
crecimiento fue de 2251 empleados en 1949 a 7661 en 1958 (un incremento
de 3.4 veces). :

En Haiti, el gobierno da empleo a 14 050 personas —sin considerar el ejér~
cito, ni los organismos auténomos—, que se concentran en educacién y salud
publica2 ) :

En Chile trabajaban en el gobierno central 102067 personas en 1950 y
126 063 en 1960, estimandose que el sector publico en su conjunto absorbe no
menos de 250 000 personas.

Los paises con un volumen considerable de empleados publicos son:
Argentina, con unos 900 000 empleados; Brasil, México, Venezuela y Uruguay,
pero se carece de datos completos. ‘

Sin embargo, el problema de fondo en lo referente a volumen de personal
publico no es su cantidad solamente, sino el de los propésitos en que se ocupa
y del rendimiento en su trabajo. En ese sentido, lo que procederia en el futuro
es trasladar personal desde los sectores no productivos hacia los frentes de
desarrollo, elevando sus rendimientos.

c) Ampliacion de los servicios gubernativos

El gobierno debe responder a las presiones de grupos sociales organizados
y de mecanismos legales establecidos, para distribuir sus gastos entre los servi-
cios que presta. Estos ultimos se clasifican en servicios generales, servicios
sociales y servicios econémicos. Entre los servicios generales destacan por su
importancia los destinados a la defensa nacional ; entre los sociales los de edu-
cacién y salud publica, y entre los econémicos los relativos a obras piblicas.

Por la escasa informacién disponible sélo se comentaran los gastos men-
cionados, advirtiendo que un analisis basado en cifras incompletas sélo tiene
un valor relativo. En el cuadro 1 aparece la relacién entre el gasto en defensa,
educacién y salud, y el producto bruto interno de los paises, clasificados segin
su ubicacién geogrifica en América Latina.

Los paises considerados en el cuadro 1, en promedio tienen un gasto de
defensa equivalente al 1.8 por ciento del producto bruto interno, contra 0.8 por
ciento de América Central y México$ En muchos casos, la mayor participacién

2 Informe de la misidn conjunta orA-CEPAL-BID en Haiti, 1962 (mimeografiado), p. 87.

3 Se estima que el mundo entero esti gastando alrededor de 120000 millones de délares
al aiio en armamentos para sostener una situacién de paz armada. El informe de Naciones
Unidas titulado Consecuencias econdmicas y sociales del desarme (1962), establece que el
gasto mencionado equivale al 8 por ciento de la produccién anual de todo el mundo y
constituye, al menos, las dos terceras partes del ingreso nacional de todos los paises sub-
desarrollados del mundo. En suma, equivale al valor del comercio de exportacién anual
de todo el mundo en toda clase de bienes y corresponde a la mitad de todos los recursos
que cada afio se destinan a la capitalizacion. Por otra parte, la cantidad de personas que
pertenece a las fuerzas armadas en el mundo llega actualmente a 20 millones de personas,
sin incluir la mano de obra ocupada:en las fabricas que producen armamentos o materias
primas estratégicas. Aunque las fuerzas armadas estdn repartidas por todas partes del
mundo, el gasto militar estA concentrado en pocos paises. Se calcula que el 85 por ciento
- de los gastos militares es aportado por sicte pafses: Estados Unidos de Norteamérica,
Canad4, la Republica Federal de Alemania, Francia, la Uni6n Soyiética, la Repiiblica Po-
pular de China y Gran Bretaiia.

Se ha calculado que el mundo gasta 14 millones de doélares en armamentos en cada
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CUADRO 1

América Latina: Participacién de los gastos fiscales en defensa, educacion
y salud piiblica en el producto bruto interno

(Gastos del gobierno central, excluyendo amortizaciones, como porcentaje
del producto bruto interno. Cifras de 1958-60)

Defensa Educacion Salud publica

Paises del cono sur
. Argentina 2.6 1.5 0.4

Chile 2.5 2.7 1.6
Paises del Pacifico

Peri 3.2 1.6 0.8

Ecuador 2.3 1.4 0.3

Colombia 1.2 0.7 0.5
.Paises del Atldntico

Venezuela 2.5 2.0 ves

Brasil 2.8 2.3 1.4
Paises de América Central

Costa Rica 0.5 3.3 0.3

Guatemala 1.5 .. ves

Honduras 1.3 1.2 1.1

Panami / 0.0 3.4 3.4
Paises. de América del Norte : .

México ’ 0.8 1.3 0.5

rFUENTE: Cifras de Naciones Unidas, Statistical Year-Books y National Accounts Statistics. '
'I;)grmgdas d(i 916c2>hn Adler, “Los gastos fiscales y el desarrollo econémico” (Doc. CPF-DB-
1 T10),

!

de los gastos en defensa coincide con una menor cuota para educacién, mientras
en otros, como en Costa Rica, Panam4 y México, la reduccién de los gastos de
esta clase ha permitido ampliar los correspondientes a la ensefianza.

Por lo que toca a los gastos en educacién, los paises que muestran un por-
centaje mas elevado, son: Chile (2.7 por ciento de producto bruto interno),
Costa Rica (3.3 por ciento) y Panama (3.4 por ciento), y los que muestran un
coeficiente menor, son: la Argentina (debido a la descentralizacién de estos
gastos), el Perti, Honduras y el Ecuador (todos con menos del 2 por ciento).
Por su parte, los porcentajes dedicados a salud publica son muy reducidos.

Es interesante sefialar la importancia relativa de cada tipo de gasto en el
total de egresos del gobierno central, a fin de apreciar la gravitacién que ellos
tienen en los presupuestos fiscales propiamente dichos. El cuadro 2 muestra
la participacién de los gastos en defensa, educacién, seguridad social (incluye
salud publica y previsién social) y obras piiblicas en el total de gastos. Este
conjunto absorbe entre el 50 y el 80 por ciento del total, y es, por lo tanto,
representativo de la orientacién de los gastos.

hora, o sea, 336 millones de délares en un dia y mds de 120 mil millones de délares en
un afio. En comparacién; se considera que en promedio los habitantes del mundo subdes-
arrollado ganan entre 100 y 200 délares por persona al aiio.
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CUADRO 2

América Latina:» Composicién funcional de algunos gastos del gobierno central -

{ Porcentaje sobre el total de gastos del gobierno central, excluyendo amortizaciones)

Obras Seguridad Defensa

Paises ptiblicas Educacion social nacional
Paises del cono sur

Argentina (1964) 25.7 12.8 2.0 16.7

Bolivia (1961) 17.5 23.6 17.7 13.3

Chile (1961) 17.4 15.7 10.3 11.6
Paises del Pacifico ‘

Pert ' (1959) 12.5 10.6 3.2 16.7

Ecuador (1962) 16.1 12.9 6.2 20.5

Colombia (1962) 30.0 14.4 6.4 9.7
Paises del Atldntico

Venezuela (1962) 40.8 11.7 11.3

Brasil (1962) cen 13.8 10.7
Paises de América Central

Guatemala (1962) 15.5 —25.4— 10.5

El Salvador (1960) 17.9 16.5 10.4 8.9

Honduras (1960) . 18.3 8.2 10.0
~ Costa Rica (1961) 27.8 14.4 3.9

Panama (1961) 18.6 12.9 0.0
Otros paises

México (1961) cer 20.2 13.0 10.6

Haiti (1962) 8.4 10.2 11.0 20.7

" FUENTE: Naciones Unidas, Statistical Year Book, diversos afios.
a Excepto Cuba.

Los porcentajes correspondientes a obras publicas son, en general, mas
elevados que los de educacién, y en algunos casos que los de defensa.

Si se exceptiia el renglén de transporte, base de infraestructura indispen-
sable para alcanzar un ritmo de desarrollo adecuado, la situacién en América
Latina en lo que se refiere a otros gastos es precaria, como ocurre con los
de educacidén y salud.

Con respecto a los gastos en ensefianza y a los esfuerzos que se vienen rea-
lizando en América Latina, la CEPAL,* en un informe reciente sefialé que “el bajo
nivel de educacién de las poblaciones latinoamericanas se pone de manifiesto
en la elevada proporciéon de poblaciéon analfabeta”. En este aspecto las cifras
correspondientes a 1950 o alrededor de esa fecha contintian siendo ilustrativas
de la situacién actual, no obstante los progresos obtenidos en muchos pai-

4 Véase El desarrollo economico de América Latina en la postguerra (publicacién de
las Naciones Unidas, niimero de venta: 64.11.G.6), pp. 61-62.
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ses de la regiéon® No es raro encontrar paises latinoamericanos en los que
por entonces la proporcién de analfabetos con respecto a la poblacién de 15
y mds afios de edad era de 40, 60 y hasta 90 por ciento. Sin embargo, hay
también otros donde el indice correspondiente arroja proporciones mucho
mas bajas'y comparables a la de los paises meridionales de Europa.

Con relacién a las condiciones de salud, el mismo informe g¢stablece que
no obstante la firme y creciente mejora registrada durante los tiltimos aiios en
las condiciones sanitarias generales de la regién, que se han traducido
en un franco descenso de la tasa media de mortalidad, se puede comprobar
que la regidn en su conjunto esta muy lejos de poder equipararse a los niveles
representativos de los paises europeos y hasta de otras areas. Asi, la tasa de
mortalidad infantil se mantiene en proporciones mucho mas elevadas que
en la generalidad de los paises de otras regiones. En América Latina esa tasa
varia de 50 a mas de 100 por mil de los nacidos vivos, mientras que en Austra-
lia, Checoslovaquia, Dinamarca, los Estados Unidos, Francia, el Jap6n y el
Reino Unido oscila entre el 25 y el 30 por mil. Ni aun en algunos paises europeos
cuyo nivel de ingreso es similar al latinoamericano —Espaifia, Grecia ¢ Italia—
supera dicha tasa el 50 por mil.

Es conveniente completar los comentarios precedentes con una aprecia-
cién general, acerca de la distribucién de los gastos publicos por sectores. El
cuadro 3 muestra una clasificacién funcional de los gastos del gobierno central
para diversos paises de América Latina, expresados en porcientos. Con respec-
to a los gastos en defensa, seguridad y adm1mstrac16n, llama la atenc1on el
volumen que han alcanzado en algunos paises.

En el Uruguay, Argentina, el Perd, Chile y los paises centroamerxcanos se
observa una elevada cuota de gastos sociales, debido al volumen que tienen
los gastos en educacién y previsién social. También Bolivia acusa un elevado
nivel de gasto de esta clase, por el nivel de gastos en ensefianza y prevision.
En cambio, es reducida la cuota que ailcanzan estos gastos en Haiti, Paraguay,
Colombia, Reptiblica Dominicana, México y Ecuador.

Los gastos en servicios econdémicos son particularmente elevados en Bra-
sil, México, Venezuela, Ecuador, Chile y Colombia, a consecuencia de una
deliberada politica de promocién del desarrollo econémico. En cambio, son bas-
tante reducidos en Pert, Paraguay, Uruguay, Bolivia y Costa Rica.

Los gastos no clasificables corresponden en gran medida al servicio de
la deuda puiblica. En casi todos los paises este renglén es elevado por efecto
de la financiacién de gastos con préstamos externos.

Pareciera ser que a medida que un pais va elevando su ingreso (como
es ¢l caso de paises como Argentina, Brasil, México y Venezuela) logra captar
un mayor volumen de ingresos, los cuales en proporcmn creciente van orien-
tandose hacia fines de desarrollo, impulsando asi nuevos niveles de ingreso.
Se forma una especie de circulo, en virtud del cual el gobierno pasa a cons-
tituirse en un mecanismo automaéatico de desarrollo. Los paises con menor
ingreso, en cambio, apenas alcanzan a financiar los érganos del Estado y los
servicios de seguridad, lo que debilita su posibilidad de acelerar el crecimiento
de sus gastos en desarrollo econémico y social.

& “Los datos relativos a censos mas recientes muestran que las tasas de analfabetismo
han pasado para el total y con los limites inferiores de edad correspondientes, de 20 a 16
en Chile, de 30 a 22 en Panam4, de 65 a 47 en Honduras. Segin estimaciones oficiales,
habria descendido en Colombia a 38 por ciento (Plan General de Desarrollo) y en Cuba
aE d4 pox:éci)ento (Informe de la Comisién Nacional de Alfabetizacién y el Ministerio de

ucacién).”



CUADRO 3

B . /
América Latina: @ Distribucién funcional de los gastos del gobierno central

(Porcentajes)
América del Sur '
. Ve-
Funciones Argen- Colom- Ecua- Pa- Uru- nezuela
" tina Brasil Bolivia Chile bia dor raguay Pert guay (1960-
(1961) (1966) (1963) (1963)  (1963) (1964) (1964) (1961)  (1955) 1961) i
1. Servicios econdmicos 26.9 404 12.1 294 24.1 434 230 90 130 325
a) Agricultura 1.3 6.3 1.9 53 35 125 17 28 ces 100
b) Mineria 0.9 —_ 0.2 0.1 i 22 — .ee eee - vee
¢) Energia 19 114 24 1.1 04
d) Industria manufacturera . 26 78 29 09 0.8 48 04 0.6
e) Transportes y comunicaciones 194 11.2 10.0 18.7 17.5 18.5. 15.0 37 49 12.1
f) Otros 02 37 —_ — — 10.5 1.5 1.6 8.1 98
2. Servicios sociales 393 26.3 41.0 393 26.1 18.6 21.0 348 474 253
a) Educacién y cultura . 9.0 9.9 25.0 13.5 12,6 14.3 15.0 22.9 16.9 83
b) Salud publica 19 6.5 43 11.1 i 118 34 55 52 ’ 301 78
¢) Previsién social 245 9.9 11.7 104 - 0.9 0.0 0.5 . 7.1
d) Otros 39 31 —_ 43 1.7 — 0.5 6.3 04 21
3. Defensa y seguridad . - 174 173 263 162 235 16.1 300 307 15.5 9.9
a) Policia y justicia 1.5 2.1 8.1 5.9 12.5 3.6 120 10.6 29
b) Defensa nacional ) 159 15.2 18.2 103 11.0 125 180 20.1 70
4. Administracion general 124 133 146 6.9 168 63 8.0 78 928 95
5. Servicios financieros . 4.0 27 60 102 95 156 180 177 143 228
a) Deuda puiblica 3.7 — 48 10.2 95 15.6 5.5 ves 123
b) Otros 03 2.7 12 — 125 ces vee 10.5
‘Variaciones de caja —2 )

1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000

a Excepto Cuba



cuaDro 3 (Continuacion)

i

América Central Caribe
s Rep.
Funciones Costa ElSal. Gua- Honm Nica-  Pa Domi-  Haiti
ica  vador temala duras ragua namd México nicana  (1959-
(1964) (1965) (1965) (1965) (1965) (1963) (1959) (1964) 1960)
1. Servicios econdmicos 14.1 20.6 29.2 30.9 304 26.6 45.6 214 234
a) Agricultura 1.5 100 5.8 1.1 54 4.7 1.8 69 5.6
b) Minerfa — —_ —_ —
c) Energia 1.3 —_ 34 —_ 09 23 .
d) Industria manufacturera 03 43 — 04 0.1 ves 12.8 04
e) Transportes y comunicaciones 11.0 5.5 17.6 21.9 220 174 16.7 114 6.4
f) Otros —_ 0.8 24 09 20 45 6.0 27 114
2. Servicios sociales 52.1 46.7 30.7 35.9 29.9 388 180 243 201
a) Educacién y cultura 289 215 14.0 228 16.1 206 10.6 13.6 90
b) Salud publica 5.6 10.0 10.0 5.9 40 120 38 6.2 99
¢) Previsién social 8.0 98 49 39 10 6.2 36 35 1.2
d) Otros 9.5 5.4 18 33 28 — —_ 10 —
3. Defensa y seguridad 8.0 117 145 117 155 73 63 30.0 238
a) Policfa y justicia ' 8.0 72 6.2 28 15 73 10.4 38
b) Defensa nacional —_ 45 83 89 8.0 —_ 196 206
4. Administracidn general 9.8 16.5 125 99 195 108 7.6 123 136
5. Servicios financieros 16.0 45 13.1 116 4.7 165 22.1 120 185
a) Deuda piblica 159 44 131 11.6 44 220 0.4
b} Otros 0.1 01 — —_ 03 0.1 116
Variaciones de caja
1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000

FUENTE: Cifras basicas tomadas de célculos oficiales de cada pafs.
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d) Distribucion institucional de los gastos del sector piblico

El gasto publico que se canaliza hacia el cumplimiento de las distintas fun-
ciones del Estado se realiza a través de la organizacién institucional del sector
publico. En América Latina se tiende hacia la descentralizacién del gasto pu-
blico, como lo ilustran los ejemplos que se exponen a continuacién.

En el Ecuador, por ejemplo, el gobierno central hasta 1963 sélo gastaba
el 40 por ciento de los egresos consolidados del sector ptiblico, en tanto que
a las entidades auténomas correspondia el 42 por ciento, a los gobiernos pro-
vinciales el 1 por ciento y a los municipios el 18 por ciento. En Bolivia, el go-
bierno central gastaba en 1958 el 22.2 por ciento, las entidades independientes
el 14.3 por ciento, los gobiernos locales el 2.2 por ciento y las empresas publi-
cas el 61.3 por ciento, debido esto tltimo a la gravitacidn que ejercen empresas
como la Corporacién Minera de Bolivia y Yacimientos Petroliferos Bolivianos.

En Chile, el gobierno general gastaba en 1959 alrededor del 64.8 por ciento
y las empresas priblicas el 35.9 por ciento de los egresos consolidados del sector
publico. El gobierno central gast6 el 34.3 por ciento, las instituciones descen-
tralizadas el 6.5 por ciento, las entidades de previsién el 21.9 por ciento y los
municipios el 2.1 por ciento. Dentro de las empresas, las de transportes gas-
taron el 13.3 por ciento y las industriales el 7.5 por ciento, las de electrificacién
el 6.3 por ciento. En 1950, el gobierno general gastaba el 74 por ciento, las
empresas publicas el 26 por ciento.

En Costa Rica se ha producido un cambio en la importancia 1:lativa de
los sectores gubernamentales. En 1950-54 el gobierno central gastaba el 68 por
ciento de los egresos totales y en 1954-58 el 61 por ciento; por su parte, las
entidades descentralizadas absorbian 27 por ciento en el primer periodo y
34 por ciento en el segundo. Los municipios gastaban €l 5 por ciento restante.
Como se ve, en este pafs el gasto estd mas centralizado que en los mencionados.

En México, el gobierno general gastaba en 1958 el 61.4 por ciento de los
gastos combinados del sector publico y, dentro de é€l, la federacién el 46.8 por
ciento, el distrito federal el 5.1 por ciento, los estados y territorios 7.1 por cien-
to, y los municipios el 2.4 por ciento. Entre tanto, las entidades descentrali-
zadas y empresas publicas gastaban el 38.6 por ciento, lo que revela el grado
de descentralizacién del gasto.

En Colombia se observan tendencias parecidas. En este pais el gobierno
central, aunque aparentemente ha expandido sus gastos presupuestarios, ha
ido cediendo importancia, a través de crecientes transferencias a los institutos
descentralizados, departamentos y municipios. Desde 1951 hasta 1954, el go-
bierno central gastaba alrededor del 46 por ciento del total de gastos conso-
lidados. A partir de 1955 comienzan a robustecerse los institutos descentrali-
zados, que subieron de un 14.8 por ciento en 1954 a un, 19.1 por ciento en
1959. El gobierno central gastaba, en promedio, en 1950-52 el 43.3 por ciento,
crecia hasta 1954-56 al 45.3 por ciento y reducia su participacién al 37.0 por
ciento en 1958-60. Por su parte, los institutos descentralizados que participa-
ban en 14.8 por ciento en 1950-52 llegaban a obtener en 1958-60 el 17.3 por ciento,
lo que refleja la importancia adquirida por este sector institucional. De acuerdo
con las cifras disponibles, los gobiernos departamentales también han visto
incrementada su’ participacién relativa en el gasto total. En 1950-52 gastaban
el 15.8*por ciento, mientras en 1958-60 sus egresos llegaron al 17.0 por ciento.
Dé la misma manera ha acontecido con los gobiernos municipales, aunque su
participacién ha subido en forma mads lenta: de un 11.5 por ciento en 1950-52,
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ha aumentado al 12.6 por ciento en 1958-60. Con respecto a las empresas pu-
blicas, se observa un aumento mas débil: de un 15.2 por ciento en 1950-52, a
un 16.3 por ciento en 1958-60.

Las tendencias anteriores muestran un proceso de descentralizacién y
desconcentracién de los gastos del sector piblico en América Latina, que es
el fruto del propio desarrollo econémico de los paises. La necesidad de ampliar
las instalaciones de acueductos, alcantarillados, viviendas, ¢énergia eléctrica,
aeropuertos, ferrocarriles y demds obras basicas ha determinado el desarrollo
de gran niimero de institutos nacionales descentralizados. Estos estan libres de
trabas burocraticas y tienen, por consiguiente, més expedicién ejecutora, ha-
biéndoles cedido el gobierno central crecientes aportes para ayudar a su finan-
ciamiento. Igualmente, el aumento de los gobiernos provinciales implica una
forma de desconcentrar territorialmente el gasto piblico. Los gobiernos muni-
cipales, por su parte, han llegado a ser muy numerosos en muchos paises
debido a la tendencia en algunos de ellos a fortalecer las autoridades co-
munales.

e) Evolucién de los gastos de inversion

En los paises poco desarrollados es tarea del Estado la formacién del capital
social basico o de infraestructura para crear las bases de la industrializacién.
La magnitud del esfuerzo que en este sentido hacen las economias atrasadas se
refleja en gran medida en la tasa de inversiones. Conviene hacer algunos co-
mentarios sobre esta materia. Para ello se utilizan cifras de las Naciones Uni-
das sobre la formacion interna bruta de capital, niveles de ahorro y deprecia-
cién, y el papel que ha correspondido al sector publico en la formacién de
ahorros. Con respecto al esfuerzo de inversién que hacen los gobiernos latino-
americanos, véase el cuadro 4.

CUADRO 4

América Latina: Distribucion econdmica de los gastos del sector publico
en paises seleccionados

(Porcientos)
Ar- Bo- Co- Ecua- Pa-
genting Brasil livia Chile lombia dor raguay Peri
Conceptos (1958) (1960) (1964) (1964) (1960) (1964) (1963) (1961)
Gastos corrientes 76.6 78.0 76.9 63.7 552 74.1 62.8 75.6
Consumo 449 548 66.9 37.2 45.1 54.3 51.9 64.6
Transferencias 31.7 23.2 10.0 26.5 10.1 19.8 10.9 11.0
Gastos de capital 23.4 220 23.1 36.3 44.8 -25.9 37.2 2.4
Inversion real ... 231 21.8 20.2 18.1 14.2
Inversion financiera . 8.9 5.7 13.8 1.8
Transferencias 5.6 .. 5.3 8.4
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Cifras oficiales.
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El pais que tiene la més alta tasa de inversiones es Venezuela, que capi-
taliza el 27 por ciento del producto interno bruto. Esta inversién se financia
con igual cuota de ahorro, pero un 8 por ciento se destina a depreciaciones,
lo que determina un ahorro neto de 19 por ciento. El ahorro interno neto es
del 16 por ciento, siendo el 3 por ciento restante ahorro externo, y es aportado
en un 10 por ciento por el gobierno, quedando el 6 por ciento restante a
cargo del sector privado. El gobierno central invierte, al efecto, entre el 40
y 45 por ciento de sus gastos en bienes de capital, dejando para transferencias
el 19 por ciento y a consumo el 36 por ciento.

En la Argentina, el ahorro total alcanza al 20 por ciento del producto
interno bruto, pero la depreciacién reduce el ahorro neto al 10 por ciento,
siendo el ahorro interno del 8 por ciento. Una parte del ahorro es aportado
por el gobierno, ya que el sector publico consolidado contribuye a la inver-
sién con mas del 23 por ciento de sus gastos, dejando un 45 por ciento para
consumo y transfiere un 32 por ciento, aproximadamente, en especial como
subsidio a los precios del transporte.

Costa Rica ahorra también un 20 por ciento de su producto interno bruto,
pero las depreciaciones llegan al 5 por ciento solamente, lo que permite un
ahorro neto 15 por ciento. De este total, el 11 por ciento es ahorro interno,
siendo aportado por el gobierno un 4 por ciento y por el sector privado un 7
por ciento. Aqui el esfuerzo del Estado es menor que el privado, lo que se ex-
presa en un gasto en inversién del sector publico de sélo el 13 por ciento.

En Colombia, el ahorro llega al 18 por ciento, con una depreciacién del
9 por ciento, quedando otro tanto para inversion neta. El ahorro interno neto
es del 9 por ciento, que es aportado en un 4 por ciento por el gobierno y en un 5
por ciento por el sector privado. El gobierno invierte alrededor del 40 por cien-
to de sus gastos, cuota que cubre tanto la inversién neta como la depreciacién.
En Colombia, las transferencias son de escasa importancia (10 por ciento)
debido al poco desarrollo del sistema previsional y a la controlada politica
de subsidios.

En el Brasil, el ahorro bruto total llega al 16 por ciento, y la depreciacién
es del 5 por ciento, lo que reduce el ahorro neto a 11 por ciento. Interna-
mente el ahorro generado es del 10 por ciento y es aportado en un 3 por ciento
por el gobierno y en 7 por ciento por el sector privado. Los gastos del sector
publico en inversién son sélo de alrededor del 27 por ciento, del gasto total,
debido al peso que tienen las transferencias de consumo para subvencionar
precios y gastos generales (23 por ciento).

El Ecuador ahorra el 14 por ciento, pero su depreciacién disminuye el
ahorro neto al 9 por ciento, del cual un 8 por ciento es ahorro interno, contri-
buyendo a sustentarlo el gobierno con un 4 por ciento y el sector privado con
5 por ciento, igual que en el caso colombiano. El sector ptiblico ha invertido
el 26 por ciento de sus gastos consolidados en inversién neta y depreciaciones,
transfiere en forma de subsidios el 20 por ciento y consume el 54 por ciento.

En Chile, en cambio, el ahorro total llega al 10 por ciento del producto bruto
interno, y una depreciacién del 7 por ciento reduce el ahorro neto al 3 por cien-
to. De ese 3 por ciento, un 2 por ciento es financiado con ahorro externo, de
manera que el ahorro interno neto es sélo del 1 por ciento. Este porcentaje
y parte del externo se canalizan por via fiscal, de manera que el aporte del
sector privado resulta bastante reducido. El sector piblico ahorra un 36 por



CUADRO 5

América Latina: Distribucion econdmica de los gastos del gobierno central

{Porcentajes)
América del Sur América Central
Vene-
Argen- Bo- Co- Ecua- Pa- zuela Costa ElSal- Gua- Hon- Nica- Pa-
tina Brasil livia Chile lombia dor raguay Peri (1960- Rica vador temala duras ragua namd
Descripcion (1961) (1964) (1964) (1963) (1964) (1964) (1963) (1963) 1961) (1965) (1965) (1965) (1965) (1965) (1963)
Gastos corrientes 788 740 93.9 68.5 708 79.7 64.7 71.4 553 747 713 58.1 703 62.1 62.7
Consumo ' 41.4 364 719 29.8 42,7 37.2 51.5 46.6 36.3 54.1 52.3 49.4 57.0 50.9 48.8
Transferencias 374 316 2.0 "38.7 28,1 42,5 13.2 248 19.0 20.6 190 8.7 13.3 11.2 13.9
Gastos de capital 21.2 26,0 6.1 31.5 29.2 - 20.3 353 28.6 44.7 253 28.7 419 29.7 37.9 37.3
Inversién real 196 17.2 2.1 22.8 160 10.5 16.7 9.0 15.1 7.6 8.1 209 17.7 28.8 20.5
Inversién financiera 16 1.0 11 09 — 93 11.7 0.8 1.5 125 3.1 110 8.1 3.8
Transferencias —_ 7.8 29 1.8 13.2 0.5 6.9 18.8 28.1 5.2 17.5 10.0 3.9 5.3 16.8

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

FUENTE: Cifras basicas tomadas de informes oficiales de cada pais.
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ciento (incluyendo préstamos), pero de este porciento sélo el 22 por ciento
de los gastos consolidados constituye formacién de capital fijo, y una parte
considerable de ¢l va a depreciaciones. Un peso considerable tienen las trans-
ferencias, que son subsidios de previsién y de precios. Este es un esquema de
economia estancada, en el cual el esfuerzo de inversién se wutiliza principal-
mente para conservar el capital social, por via estatal.

En general, se observa en Ios diversos paises de que se dispone de infor-
macién un esfuerzo de inversién estatal importante. En el caso del sector
publico se puede apreciar que la tasa de inversién real alcanza aproximada-
mente a un 20 por ciento del total del gasto consolidado. (Véase el cuadro 4.)
En el presupuesto del gobierno central, la tasa de inversién real es mas variada,
debido a que en muchos paises la inversién se realiza a través de las entidades
descentralizadas, por lo que no figuran en el presupuesto. (Véase el cuadro 5.)
Los paises que realizan mayor inversién real, por la via fiscal, son: Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Guatemala, Nicaragua y Panam4. Entre los
que acusan tasas mds reducidas, figuran: Bolivia, Perti, Costa Rica y El Salva-
dor. En los primeros paises mencionados, es el gobierno central el que cons--
truye las obras priblicas y de energia; y en los segundos, parte de estas in-
versiones han sido descentralizadas.

2. 1.0S PROBLEMAS DEL FINANCIAMIENTO DEL SECTOR PUBLICO

Como se coment6 anteriormente, el desarrollo del gasto ptablico ha sido posible
en varios paises gracias a la influencia de ciertos factores que han actuado en el
sistema financiero del pafs, especialmente provenientes del sector externo. Por
lo general, el incremento del valor de las exportaciones es el que ha influido
en la activacién general del sistema econdémico e impulsa la industrializacién,
permitiendo una mayor captacién de recursos por el Estado.

a) Incidencia de los ingresos ptiblicos

La incidencia de la tributacién sobre la economia debe ser examinada atenta-
mente, pero no es posible progresar mucho en profundidad debido a la pobre-
za de la informacién estadistica en los paises latinoamericanos. En la mayoria
de ellos la carga fiscal es reducida, lo que contrasta con la situacién en los
paises desarrollados, donde la cuota captada del ingreso nacional' neto fluctiia
entre el 25 y el 35 por ciento.

La carga fiscal expresada como porcentaje del ingreso nacional neto, re-
gistra marcadas variaciones entre los paises latinoamericanos. (Véase el cua-
dro 6.)

La magnitud de la carga fiscal no es necesariamente una funcién directa del
grado de desarrollo de los paises, ya que el sector externo suele deformar
grandemente la magnitud de la misma. Por ejemplo, en el caso de Venezuela
los impuestos al petréleo elevan considerablemente el volumen de los ingresos
fiscales; si se excluye la tributacién al petréleo, sector que contribuye con
dos tercios del ingreso nacional, la carga fiscal se reduce al 12 por ciento.
Lo mismo ocurre en Bolivia, donde la mineria del estafio y el petréleo apor-
tan un alto porcentaje del ingreso nacional; si se eliminan las rentas de estas
actividades, que estan nacionalizadas, los ingresos fiscales se reducen a me-
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CUADRO 6

Ameérica Latina: Carga fiscal sobre el ingreso nacional neto

(Porcientos del ingreso fiscal corriente sobre el ingreso nacional neto)

Porcientos

Paises del cono sur

Argentina 24.0

Chile 18.0
Paises del Pacifico

Pert 19.5

Ecuador 22.0

Colombia 14.0
Paises del Atldntico

Venezuela 27.0

Brasil 23.5
Paises de América Central

Guatemala 16.0

Costa Rica 16.0

El Salvador 13.5

Honduras 11.0

Panama 15.0

México 14.0

FUENTE: Cifras tomadas de publicaciones oficiales y presentadas al Seminario de Politica
Fiscal en el documento La capacidad fiscal de paises en desarrollo (Doc. CPF-DS-1), San-
tiago.

nos de 10 por ciento. También se reducirian en Chile las cargas fiscales, aunque
en margenes menores, si se excluyen los tributos a las empresas extranjeras
del cobre.

b) Regresividad del sistema tributario

Es conveniente examinar la estructura de los ingresos gubernamentales a fin de
conocer mejor la incidencia de la carga fiscal sobre cada uno de los sectores.
Como no se dispone de estadisticas adecuadas en esta materia, s6lo se hara
un anilisis aproximado que ilustre en términos generales la situacién de los
paises latinoamericanos de que se tiene informacién.

El cuadro 7 resulta interesante para hacer este éxamen. Se presentan en €1,
separados, los ingresos provenientes del comercio exterior —incluyendo expor-
taciones e importaciones— de los ingresos proporcionados por el sector in-
terno, divididos éstos en ingresos generados por el impuesto a la renta, a la
propiedad, a las transacciones y varios, entre los que se incorporan los dere-
chos por la venta de ciertos servicios.

Pueden observarse algunas similitudes entre la estructura de ingresos
corrientes de la Argentina y Chile (excluyendo las imposiciones sociales). En el
caso de Chile, aparece reducida la carga fiscal del sector externo debido a que



CUADRO 7

América Latina: Composicion de los ingresos corrientes, 1959

(Porcentajes sobre el ingreso nacional neto)

Sector interno Sector externo
Total ‘ Impuestos Impuestos
ingresos Tran- expor- impor-

Paises fiscales Total Renta Propiedad sacciones Otros Total taciones  taciones
Paises del cono sur .

Argentina : 24.0 18.4 4.4 2.0 6.1 5.9 5.6 2.3 2.8

Chile 18.0 15.4 5.2 1.5 6.0 2.7 2.6 — 2.6
Paises del Pacifico . »

Peri 19.5 12.6 3.8 —_ 4.0 4.8 6.9 2.5 4.4

Ecuador 22.0 15.3 1.8 0.6 3.7 9.2 6.7 1.3 5.4

Colombia 14.0 10.9 4.8 1.2 1.6 3.3 3.1 1.2 1.9
Patses del Atldntico

Venezuela 27.0 13.5 10.0 - 2.0 1.5 13.5 9.7 3.8

Brasil 23,5 22.1 3.3 0.5 10.5 7.8 1.4 0.1 1.3
Paises de América Central

Costa Rica 6.0 3.9 1.8 0.6 1.1 0.4 12.1 3.1 9.0

El Salvador 13.5 5.9 1.2 — 2.3 2.4 7.6 2.8 4.8

Honduras 11.0 5.5 1.7 — 2.5 .1.3 5.5 0.5 5.0
Paises de América del Norte

México 14.0 11.3 3.4 1.6 2.3 4.0 2.7 1.1 1.6

FueNtE: Cifras tomadas del documento opaBIDCEPAL, La capacidad fiscal de paises en desarrollo (Doc. CPF-DS-1), Santiago, 1962.
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no se consideré como impuestos a la exportacién los tributos que gravan los
ingresos de las empresas exportadoras de cobre, que aparecen incluidos en el
impuesto a la renta. En ambos paises es mas elevada la proporcién de los im-
puestos indirectos, pero esto no mide en sf misma la regresividad pues algunos
pocos impuestos al consumo son pagados por los estratos sociales mas pu-
dientes y algunos impuestos a la renta, especialmente la categoria que grava
los sueldos y salarios son, en realidad, de caracter regresivo. Con todo, en las
condiciones inflacionarias en que se desenvuelven ambos paises, la casi totali-
dad de los impuestos, sean directos o indirectos, se trasladan a los consumi-
dores y tienen caracter regresivo.

En el caso de Perd, Ecuador y, Colombia, es elevada la tributacién sobre
el sector externo. En el primer pais, el mejoramiento del comercio exterior
ha constituido un factor propicio para ampliar la tributacién sobre las im-
portaciones y las exportaciones; contrasta, en cambio, lo reducido de la
tributacién sobre la renta y propiedad. En el Ecuador llama la atencién la ele- -
vada participacién de los impuestos a las 1mporta01ones y a las transacciones
y otras; de una carga fiscal igual al 22 por ciento del ingreso nacional, un 18
por ciento se obtiene gravando indirectamente a los consumos, lo que ilustra
el alto grado de regresividad de este sistema impositivo. En este pais, la
mayor participacién fiscal en la economia y el aumento de la inversién han
sido posibles gracias al incremento de los préstamos externos e internos, y
en menor escala el incremento de la tributacién. Lo anterior parece indicar
que el pais ha trasladado parte del esfuerzo inversional al exterior, desde
donde obtiene recursos adicionales; al sector bar;cario, donde la generacién
de nuevo dinero produce efectos inflacionarios; y al sector de los consumi-
dores internos que debe pagar el 60 por ciento de los impuestos, que son
indirectos, aparte de soportar el peso de la carga tributaria invisible y adi-
cional, derivada de la elevacién del nivel de precios que proviene de la
emisién de dinero en favor'del fisco. Como la inversién se canaliza principal-
mente hacia obras de transportes, ‘edificaciones, energia y agua potable, es
decir, hacia inversiones en infraestructura, cuyo impacto en la economia es a
largo plazo, siempre que exista un sector privado dinamico que sepa sacar
provecho de los medios de base creados, la poblacién en general no aprecia
a corto plazo el fruto de su sacrificio. En resumen, la gran masa consumidora
ha sido la que mds ha aportado, en el sector interno, fuentes de recursos
para la inversién, pero como ésta se ha orientado hacia obras de larga madura-
cién como carreteras, puertos, ferrocarriles y edificaciones, no ha tenido
a corto plazo una compensacién directa correlativa en su nivel de ingresos
personales, mientras los grupos de altos ingresos se han visto favorecidos
en sus niveles de consumo con una contribucién exigua a la formacién del
capital social basico.

El caso de Colombia presenta caracteristicas distintas: el sector externo
constituye una proporcién menor y destaca dentro de la dlstnbumén interna
un importante impuesto a la renta y patrimonio.

La industria manufacturera es la que ha aportado el mayor porcentaje
del rendimiento del impuesto. Esta contribuci6n relativa subié de un 52 por
ciento en 1951, a 60 por ciento en 1957. La siguen en 1mportanc1a el comercio,
la banca y los Seguros con una cuota cercana al 20 por ciento, y en seguida
viene la industria extractiva (sin petréleo) con cerca del 10 por ciento. No se
ha dispuesto de datos acerca de las utilidades y costos de las distintas empre-
sas que operan en las lineas que cubren los recaudos impositivos anteriores, por
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lo que no ha sido posible medir la incidencia de los impuestos mencionados. En
relacién con la tributacién indirecta, entre los sectores internos, corresponde
a las empresas manufactureras el mayor aporte porcentual. Ellas han colec-
tado en forma de impuestos indirectos entre el 30 y el 40 por ciento del total
de esta clase de tributos. Siempre dentro del sector interno, le sigue el co-
mercio nacional, cuya importancia relativa fue elevada hasta 1955 (alrededor
del 18 por ciento en promedio entre 1950-55) para decrecer desde 1957 a 1959
(llegbé a 9.3 por ciento en promedio entre 1956-59). La amplia provisién de
mercados a que dio lugar el auge cafetero hasta 1954-59, determind una mayor
recaudacién de impuestos indirectos.

En Venezuela y Brasil se observan situaciones diversas. Desde luego, Ve-
nezuela presenta una estructura deformada por la gran incidencia de la tribu-
tacién del petréleo; si se descuenta este aspecto se puede apreciar la regresi-
vidad del sistema tributario interno, sélo mitigada por la contribucién que
hacen las empresas industriales. En el Brasil es notoria la regresividad del
sistema tributario interno, donde puede observarse que de una carga total
de 23.5 por ciento, un 18.3 por ciento es aportado por impuestos a las trans-
acciones y otros, sin considerar los impuestos a las importaciones.

En América Central se aprecia en los tres paises considerados una situa-
cién parecida, en la que destaca la tributacién al sector externo y particular-
mente a las importaciones. En Costa Rica, los impuestos que gravan a los
consumidores absorben el 10.5 por ciento de la carga total del 16.0 por ciento;
en El Salvador, el 9.5 por ciento sobre el 13.5 por ciento; y en Honduras, el
8.8 por ciento sobre el 11 por ciento que alcanza la carga total.

Finalmente, en México se observa una situacién mas equilibrada, aunque
se mantiene la caracteristica comtin a todos los paises latinoamericanos con-
siderados: su regresividad.

c) La vulnerabilidad frente al comercio exterior

El estudio del sistema fiscal no puede desligarse de la estructura econémica
de un pafs. Como es caracteristica comtin de los paises poco desarrollados la
existencia de un sector exportador importante que convive con atrasadisimos
sectores productivos internos, cual es el caso de la agricultura y de la indus-
tria en muchos paises, se suelen producir desequilibrios estructurales en la
financiacién del gobierno. ,

El sector exportador se concentra en muchos paises en uno o mas produc-
tos, cuyos precios fluctiian en el mercado exterior. En Chile, el cobre significa
el 70 por ciento de las exportaciones; en Venezuela, el petréleo representa el
92 por ciento; en Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Brasil, el café
aporta alrededor del 45 por ciento de las exportaciones; en Honduras y Costa
Rica, las bananas absorben alrededor de un 47 por ciento de las exportaciones;
v en Bolivia, al estafio corresponde el 65 por ciento de las exportaciones.

Es de todos conocido el deterioro que a largo piazo sufren las exporta-
ciones latinoamericanas en su cantidad, precio y poder adquisitivo de impor-
taciones, hécho que supone la reduccién paulatina de un 4rea tributable que
ha sido de primera magnitud en América Latina, y ello produce el consiguiente
debilitamiento de la financiacién fiscal. Al mismo tiempo se da un proceso de
continuos cambios de corto plazo en los precios y cantidad exportados que
afecta seriamente las recaudaciones fiscales, provocando déficit en los presu-
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puestos publicos. Los factores anteriores influyen también en el balance de
pagos, donde los menores ingresos en divisas obligan a reducir las importa-
ciones a los artfculos de consumo, bienes de capital o bienes intermedios im-
prescindibles, que no pueden ser cargados sino con débiles impuestos o quedar
exentos. A los fenémenos citados vendran a sumarse los impactos fiscales que
podrian derivarse del libre comercio latinoamericano.

En muchos paises latinoamericanos, alrededor de 40 a 60 por ciento de los
ingresos fiscales provienen del comercio exterior, 1o que hace extremadamente
vulnerable el sistema financiero estatal. Muchos de ellos, como se dijo, experi-
mentan un estancamiento en sus exportaciones. En algunos casos los precios
de los productos exportables no suben y mas bien se deterioran. En otros, los
paises tienen que hacer concesiones y dar franquicias tributarias para la entra-
da y salida de capitales foraneos. También es frecuente que a corto plazo
fluctien los precios, y las importaciones deben limitarse a productos esencia-
les que no son tributables. Si a lo anterior se agrega que algunos paises deben
reducir sus aranceles para estimular el libre comercio, y que las exportaciones
se suelen transar con tipos de cambio sobrevaluados para impedir los efectos
de las devaluaciones en el nivel interno de precios, no es dificil concluir que el
sector externo constituye un serio factor de reduccién, o de lento crecimiento,
de las recaudaciones tributarias y un elemento que comunica inestabilidad a
las finanzas publicas.

Muchos de los factores mencionados crean, por via del balance de pagos
y del presupuesto, presiones inflacionarias en las economias latinoamericanas,
que implican aumentos en el producto nacional monetario. Pero aqui comien-
za a actuar otro factor estructural: la inflexibilidad del sistema de ingresos
para adaptarse al crecimiento del producto monetario.

d) La inelasticidad-ingreso de las recaudaciones

El sistema tributario es elastico frente al crecimiento del producto monetario
cuando a un aumento proporcional de su nivel se produce un incremento pro-
porcional en la recaudacién de los ingresos, sin recargar las tasas de los im-
puestos o crear nuevas formas impositivas.

Para medir la flexibilidad del sistema tributario se usa el “coeficiente
de flexibilidad” que es el cociente entre el aumento del rendimiento tribu-
tario, depurado d= los agentes extrafios mencionados, y el incremento del
ingreso nacional.® El coeficiente de flexibilidad del sistema tributario sirve
para determinar si éste es neutro, flexible o inflexible.?

Los factores que determinan la flexibilidad del sistema tributario son los
siguientes:

6 Las variaciones en la poblacién activa, que también determinan el rendimiento de los
impuestos, afectan igualmente al incremento del ingreso nacional, o sea, influyen en el
numerador y el denominador.

7 Si los aumentos en la recaudacién de impuestos y del ingreso son equivalentes, o sea, si
el numerador y denominador crecen en igual magnitud relativa, el coeficiente de flexibilidad
serd neutro; si los aumentos de las recaudaciones de impuestos son mayores que el creci-
miento del ingreso, el coeficiente mostraré un sistema flexible; si, por el contrario, los
aumentos de las recaudaciones son inferiores, sera inflexible. Otra forma de medir las reac-
ciones de la tributacién frente a crecimientos del producto nacional bruto es el coeficiente
de elasticidad, que relaciona los cambios porcentuales anuales de crec1m1ento del rendi-
miento de los impuestos con los del ingreso nacional monetario.



28 PROBLEMAS PRESUPUESTARIOS EN AMERICA LATINA

i) tiempo que media entre la fecha en que se incurre en la obligacién tri-
butaria y el momento en que efectivamente se cancela; en muchos paises no
coinciden ambos por cuanto existe separacién entre el llamado afio tributario
y el afio comercial, es decir, se tributa en el afio “1” sobre los ingresos perci-
bidos en el afio “0”3 esta dificultad se resuelve con el sistema de tributacién
en virtud del cual se paga en el mismo afio en que se gana la renta;

it) discrepancia entre el avaltio fiscal de los bienes inmuebles y el valor
comercial; esta diferencia de valores se suele producir en pafses afectados por
inflacién o por efectos del desarrollo que naturalmente va valorizando més los
sectores urbanos, y se debe a que los avaliios fiscales se practican cada cierto
tiempo;

iii) el mecanismo de tasa que se use: el tributo proporcional es neutro
desde el punto de vista de la flexibilidad, mientras el progresivo es flexible
y el regresivo tiende a disminuir la flexibilidad;

iv) la tributacién especifica o de cantidad fija es totalmente inflexible,
sobre todo frente a los crecimientos monetarios del ingreso;

~ v) la elasticidad-ingreso de la demanda de los bienes y servicios gravados
con impuestos indirectos ; es evidente que si frente a alzas del ingreso nacional
algunos sectores de la poblacién desplazan sus consumos a otros bienes, los
impuestos indirectos que estaban gravando el consumo de los articulos ahora
de menor demanda deberan rendir proporcionalmente menos.

La importancia‘de determinar la flexibilidad tributaria en un pais sub-
desarrollado es indiscutible. Supéngase €l caso de un pais en que se produce
un desarrollo con inflacién. Al crecer el ingreso, como resultado del proceso de
desarrollo y ser inflexible el sistema tributario, se ird reduciendo afio a afio la
participacién del gobierno en el producto nacional bruto; pero como el mismo
proceso de desarrollo exige inversiones cuantiosas en capital bésico, como ca-
rreteras, puertos y plantas eléctricas, y al mismo tiempo los mejores niveles
de vida crean demanda de servicios gubernativos, lo mas probable es que si el
gobierno no mantiene su participacién en el producto nacional bruto deberd
descuidar estas actividades, con lo que apareceran estrangulamientos en diver-
sos sectores por falta de capital basico. Si el gobierno quiere evitarlos, debera
iniciar una politica de recargos tributarios, de creacién de nuevos impuestos,
de negociacién con monedas extranjeras para obtener diferencias de ventas de
divisas, de endeudamiento a través de la deuda publica, etc., proceso que ira
anarquizando poco a poco todo el sistema fimanciero y restidndole eficiencia
en su conjunto.

En el caso de una economia con una inflacién aguda, el problema se hace
mucho mds grave. La constante elevacién de precios, sueldos y utilidades en
términos monetarios que naturalmente va ensanchando la base tributaria,
si no es captada por un sistema tributario flexible se traduce en un desfinancia-
miento crénico, apenas aliviado por los recargos tributarios.?

8 Sj el crecimiento del ingreso nacional se hace a una tasa constante, el rezago en el
pago del impuesto no afecta a la flexibilidad; pero si crece a una tasa irregular, es afectada
" la flexibilidad: por ejemplo, si el coeficiente decrece y si pasa de un ritmo acelerado de
crecimiento a uno decreciente, la flexibilidad aumenta. Este tiltimo caso se produjo en Chile
en 1956: la inflacién redujo su ritmo en la mitad de dicho afio, y también en 1960 y 1961.
® Segiin el Apéndice técnico del presupuesto de la nacién 1956 (Santiago de Chile), publi-
cado por el Departamento de Estudios Financieros, ‘“otra consecuencia importante que
conviene destacar es que la flexibilidad tributaria y la inflacion son fenémenos que se
estimulan mutuamente. Considerando el caso chileno, vemos que la coexistencia de pre-
siones inflacionarias determinadas en un sistema tributario inflexible tiene por efecto
agravar el déficit fiscal; éste, a su vez, tiende a impulsar nuevas alzas del nivel de precios,
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Los.fenémenos descritos anteriormente, tienen validez para muchos paises
latinoamericanos. El autor ha tenido oportunidad de hacer estudios sobre la
‘elasticidad del sistema tributario de Chile, Colombia y Bolivial® En estos
paises se llegé a la conclusién de que el sistema tributario interno tiende
naturalmente hacia el déficit fiscal, debido a su inflexibilidad. Ello se debe:
1) a que el impuesto sobre la renta se paga con un afio de rezago, es decir,
sobre las rentas devengadas en el afio anterior, 1o que en un régimen de infla-
cién se traduce en pérdida continua de flexibilidad; 2) a que el avaluo fiscal
no se reajusta con el alza del nivel de precios, lo que repercute en insatisfac-
torios rendimientos en el impuesto de bienes raices, en el de sucesién y en el
de renta; 3) a que los impuestos en su casi totalidad son proporcionales; 4) a
que existe un gran ntimero de impuestos establecidos en unidades monetarias
fijas, y no en tasas, lo que con la inflacién significa rebaja anual del impuesto
ya que incidira cada vez en menor proporciéon sobre precios crecientes.

A consecuencia de la inflexibilidad tributaria se ha producido el choque
de dos fuerzas o tendencias. Por una parte, el Estado se ha visto obligado a
solicitar, todos los afios, recargos de tasa o creacién de nuevos impuestos, a fin
de evitar el déficit fiscal o de reducirlo. Por otro lado, los contribuyentes, fren-
te a las alzas han procurado aminorar su carga tributaria mediante: a} oculta-
cién de utilidades; b) inflamiento ficticio de las deducciones que se pueden
hacer a las rentas brutas a fin de reducir la renta imponible, adulterando para
ello sus contabilidades y sus declaraciones; ¢) presién para que la legislacién
reduzca las bases imponibles, lo que se ha traducido en aumento de las deduc-
ciones y elevacién de los minimos exentos, todo lo cual ha disminuido el area
tributaria nacional; d) presién para que los reavalios no den a la propiedad
su valor real; e) resistencia al pago del impuesto, prefiriendo retener su monto
y utilizarlo en negocios, pagando reducidas multas e intereses; f) retencién de
impuestos indirectos sustraidos por las empresas a los consumidores durante
el mayor tiempo posible, etcétera.

Frente a esta reaccién del contribuyente, el gobierno ha debido recurrir
nuevamente a alzas de tasas y nuevos impuestos, con las consiguientes reac-
ciones de los contribuyentes. Las acciones y reacciones expuestas han sido las
que le han impreso caricter a la dindmica del desarrollo del sistema tributario
interno, con las consecuencias conocidas.

Al estudiarse una simplificacién y reajuste del sistema tributario en los
paises, parece indispensable tener en cuenta estas circunstancias e introducir
elementos que le den la adecuada actualizacién a las utilidades e ingresos en
el impuesto a la renta; para esto existen varias opciones: una, seria introdu-
cir el sistema de pagar el tributo el mismo afio que se devenga la renta, o
sea, de pagar los tributos segtin las rentas percibidas en el afio tributario;
y otra seria reajustar las rentas declaradas correspondientes al afio anterior
con el crecimiento del indice de costo de vida habido en ese periodo. Ambas
opciones, naturalmente, se accmpafiarian de modificaciones en las tasas.
Otra serfa establecer un sistema de reajuste automatico en los avaltos fisca-
les. Este sistema se podria basar en un indice de “valor de propiedades” que

a las que corresponde un coeficiente de flexibilidad mas bajo, que repercute en aumentos
del déficit fiscal, con el que se reanuda la misma secuencia”, p. 21.

10 Véanse los trabajos del autor: “La inflexibilidad de la tributacién interna y la codi-
ficacién de las leyes impositivas”, Finanzas Publicas, N° 1, Santiago, 1957, Desarrollo de las
finanzas publicas de Colombia de 1950 a 1960, Bogota, 1961, y “Un anilisis estructural de la
inflacién en Bolivia”, El Trimestre Econdémico, N° 114, México, 1962.
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podria construirse por el Servicio de Estadistica o el de “costo de vida” com-
binado. Una tercera consistiria en dar progresividad a algunos impuestos
existentes. Al efecto se podria estudiar una progresividad para las categorias
de la renta, sucesiones, bienes raices y consumo. Por dltimo, podrian eliminarse
los impuestos especificos, o sea, los que se cobran en unidades monetarias,
remplazindolos por tasa o fijandolos en unidades reajustables.

Para el éxito de estas recomendaciones seria indispensable tomar algunas
medidas complementarias, como ampliar el area tributaria macional y por
contribuyente. Lo primero se lograria ensanchando el campo .de las materias
imponibles en cuanto fuese posible, dadas las limitaciones que establece la
administracién tributaria; y lo segundo eliminando al maximo las deducciones
a la renta bruta, o materia gravada, y las exenciones.

La ampliacién de la base imponible se traduciria en una mayor flexibili-
dad natural del sistema tributario y en la posibilidad de captar automatica-
mente los nuevos ingresos que aparezcan en la economia como fruto del des-
arrollo. Su combinacién con tasas progresivas permitiria mantener los fines
sociales de la tributacién ya que si bien se eliminarian las deducciones, las
personas de menor ingreso pagarian tasas mas bajas. Podrian también reducir-
se las tasas de impuestos y el nivel de los tramos de progresividad hasta ajus-
tarlo a los rendimientos deseados.

e) Las consecuencias de la insuficiencia de los ingresos publicos

Los factores mencionados en los parrafos anteriores, mas la ineficiencia ad-
ministrativa tradicional en América Latina para recaudar impuestos, han deter-
minado la insuficiencia de los ingresos ptiblicos para financiar un nivel de
gasto deseable en las economias en desarrollo.

Las bajas recaudaciones impositivas producen varios efectos importantes:
1) obligan al Estado a reducir los servicios gubernativos, de educacién, salud
y vivienda a niveles insatisfactorios que acrecientan el analfabetismo, empeo-
ran las condiciones sanitarias y aumentan el déficit de alojamiento, factores
todos que repercuten en el nivel de vida y en el rendimiento de la poblacién;
2) inducen a la disminucién de las inversiones, postergando la construccién
del capital social basico; 1! 3) impiden el pago de remuneraciones adecuadas,
con lo cual suele el personal mas calificado abandonar la administracién pu-
blica; 4) se traducen en déficit fiscales que deben ser solucionados con emisio-
nes o préstamos externos, los cuales generan posteriores desembolsos para
amortizarlos; 12 5) obligan a las autoridades monetarias a restringir las co-
locaciones, afectando a veces el nivel de actividad interna, para proteger el
balance de pagos; 13 6) impide realizar una politica fiscal agresiva frente al des-
arrollo, que permita ir removiendo los obstaculos estructurales al crecimiento,
fortaleciendo las reformas agrarias, haciendo factibles algunas expropiaciones
necesarias, diversificando exportaciones, etcétera.

11 Por ejemplo, Colombia debié reducir las inversiones del gobierno nacional de un
428 por ciento en 1955, a 24.6 por ciento en 1958, a causa de los menores ingresos fiscales.
M4s o menos en el mismo periodo, Chile bajé su inversion fiscal de 22 a 15 por ciento.

12 Por ejemplo, Bolivia, Guatemala, Ecuador y Haiti han recibido fondos de ayuda
que se usan incluso para pagar gastos corrientes. Chile financia casi toda su inversién
ptiblica con préstamos externos.

13 Sobre este punto, estiidiense las consecuencias de los llamados planes de estabi-
lizaci6n.
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En suma, constituyen un freno al desarrollo, al impedir el financiamiento
adecuado del sector puablico.

3. EL DESFINANCIAMIENTO CRONICO DEL PRESUPUESTO

Por su magnitud, de todos estos efectos, el que despierta la mayor inquietud
en América Latina es el del desfinanciamiento fiscal. ¢ Constituye el déficit fis-
cal un desequilibrio grave? Ante este problema existen distintos planteamien-
tos, cada uno de los cuales aboga por una solucién diferente. Tales escuelas
o enfoques podrian agruparse asi: la escuela liberal clasica, la escuela keyne-
siana, el enfoque estructuralista o de los paises subdesarrollados, y la escuela
socialista.

a) Enfoques frente al déficit fiscal

Como se sabe, los clasicos concebian la accién del Estado como perturbadora
y eran’ partidarios de limitarla a su minimo. De este pensamiento surgié el
concepto del “Estado gendarme”, es decir, del Estado que sélo se ocupaba
de las funciones de administracion, policfa, justicia, relaciones exteriores y
defensa nacional. Para Smith, el Estado creaba privilegios comerciales y mo-
nopolios, y era derrochador: el dinero que quitaba a los industriales y comer-
ciantes lo despilfarraba, perjudicando la produccién. La consecuencia era el
déficit presupuestario, que debia ser financiado con préstamos internos, que
eran sustraidos al comercio y la industria, los cuales vefan asi mermada su
capacidad de inversién en sus propias empresas. El Estado eludia el pago
de estas deudas, desvalorizando la moneda. La experiencia de Smith tomada de
Inglaterra se repetia en Francia, donde Juan Bautista Say se pronunciaba con
igual violencia contra el déficit presupuestario y las deudas. Say decfa que la
deuda era improductiva porque el capital era consumido, quedando la nacién
obligada a pagar intereses; s6lo una moderada deuda invertida en obras pu-
blicas ttiles podria considerarse beneficiosa. David Ricardo compartia el pensa-
miento anterior y sostenia que la deuda ptblica era “una lacra, inventada para
arruinar a una nacién”.

El principio del equilibrio presupuestario fue puesto en duda por la es-
cuela keyvnesiana. En efecto, John Maynard Keynes sostenia que si hay recursos
productivos desocupados en el sector privado, el gobierno debe movilizarlos
con gastos ptiblicos, sin aumentar la tasa tributaria, generando €l déficit si es
necesario. Keynes no desarroll6 su pensamiento en todos sus aspectos, corres-
pondiendo esta tarea a sus seguidores, entre ellos Alvin Hansenl* Hansen
sostuvo que la politica fiscal habia sido forzada a servir como instrumento
compensatorio frente al ciclo econémico, no tanto inspirada en una concep-
cidén intelectual, sino a causa de las presiones derivadas de las crisis econémi-
cas. Para él, el éxito o fracaso de la deuda publica sélo podia evaluarse con-
siderando los efectos sobre el ingreso nacional y su distribucién. Para la
aplicacién de la politica fiscal compensatoria, se requiere una revisién de la po-
litica presupuestaria tradicional, a fin de evaluar los ingresos y gastos en térmi-

14 Véase Alvin Hansen, Politica fiscal y ciclos econdmicos, Fondo de Cultura Eco-
ndémica, México, 1955.
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nos del nivel de actividad econdmica. El principio del equilibrio tampoco era
aceptado por los suecos y es asi como haciendo variar los egresos de capital
el gobierno contribuye a la estabilizacién econémica. Otro autor que también
desarrolld el pensamiento keyne51ano fue Abba Lerner, con su concepcién de
la “finanza funcional”, en la que sostiene que los ingresos y gastos presupues-
tarios deben ser usados solamente para controlar los gastos agregados de la
comunidad, para mantener la ocupacién a precios constantes.” Los instru-
mentos de estabilizacién son los impuestos, los gastos y la compra y venta'
de bonos del gobierno.

En tercer lugar, existe el pensamlento llamado ‘estructuralista” que co-
rresponde a concepciones sobre la materia en los paises en vias de desarrollo.
Este enfoque sostiene que el déficit fiscal es una consecuencia de presiones
estructurales bésicas. El principio del equilibrio es consagrado en la totalidad
de los paises de América Latina en sus leyes orgamcas de presupuestos. Sin
embargo, la realidad de estos paises plantea un conjunto de condiciones obje-
tivas particulares: gran cantidad de recursos humanos y materiales estan
desocupados, la economia tiene un sector productivo exportador de elevada
productividad de donde derivan financiamientos impositivos del orden del 30
al 40 por ciento de los ingresos publicos, lo que da gran vulnerabilidad al
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