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PROLOGO 

En la Primera Reunión del Comité de Cooperación 
Económica del Istmo Centroamericano, celebrada en 
Tegucigaípa, Honduras, en agosto de 1952, se apro-
bó la resolución 5 (AC.17) en la que se solicitó a la 
Secretaría que estudiara las formas de financiamien-
to más adecuadas para realizar planes de desarrollo 
e integración en el Istmo Centroamericano. 

En cumplimiento de esta resolución la Secretaría 
presentó en la Segunda Reunión del Comité, cele-
brada en San José, Costa Rica, en octubre de 1953, 
el informe titulado Estudio preliminar sobre proble-
mas de financiamiento del desarrollo económico y la 
integración en Centroamérica (Doc. E/CN.12/AC.17/ 
30), enfocado, principalmente, hacia las posibilidades 
de canalizar mejor los ahorros internos y de crear 
mercados de valores. Al conocer este informe, el Co-
mité aprobó en esa Segunda Reunión la resolución 
22 (AC.17) que, entre otras cosas, pidió a la Secreta-
ría que, con la cooperación de los organismos inter-
nacionales competentes, continuara estudiando los 
problemas de financiamiento relacionados con el pro-
grama de integración económica centroamericana. 

A tal efecto la Secretaría, en colaboración con la 
Subdirección Fiscal y Financiera de la Dirección de 
Asuntos Económicos de las Naciones Unidas y con 
la ayuda de la Administración de Asistencia Técnica 
de las Naciones Unidas, ha preparado el presente In-
forme que se somete a la consideración del Comité 
de Cooperación Económica del Istmo Centroameri-
cano. En él se presenta la información que ha sido 
dable obtener acerca de la política tributaria de los 

países centroamericanos en su relación con el des-
arrollo económico; se compara la estructura imposi-
tiva de los cinco países, con especial atención a los 
impuestos sobre la renta, la propiedad, la exporta-
ción y la importación y al tratamiento tributario de 
las empresas extranjeras, y se presentan considera-
ciones acerca del tipo de mejoras de los sistemas tri-
butarios que podrían contribuir a la finalidad de 
impulsar los programas y políticas de desarrollo eco-
nómico. 

Para la redacción de este estudio, la Secretaría 
y la Subdirección Fiscal y Financiera de la Dirección 
de Asuntos Económicos de las Naciones Unidas se 
mantuvieron en estrecho contacto con los gobiernos 
de las repúblicas centroamericanas a fin de recopi-
lar los datos requeridos, elaborar estadísticas espe-
ciales e interpretar correctamente los textos legales. 

La Secretaría se permite llamar la atención acer-
ca de los capítulos II y III del estudio, cuyo conte-
nido puede considerarse como un resumen de ia to-
talidad del informe, y en los que van consignadas las 
principales conclusiones del mismo. Asimismo, son de 
especial interés las elaboraciones estadísticas sobre 
ingresos y egresos públicos, que por primera vez se 
presentan en forma analítica comparable para los 
cinco países del Istmo Centroamericano. 

El estudio abarca principalmente el período 1946-
1954, aun cuando se hacen las referencias que son ne-
cesarias a años anteriores y se tienen en cuenta hechos 
y datos del año de 1955, y aun de 1956, cuando se ter-
minó de redactar. 

1> 





Capítulo I 

INTRODUCCION 

1. Política fiscal de desarrollo 

La importancia de la política fiscal en Centroamé-
rica, como en otras zonas de economía poco desarro-
llada, se deriva del problema básico a que se enfren-
ta, o sea el de canalizar una mayor suma de recursos 
hacia gastos que contribuyan al crecimiento econó-
mico. Tales gastos consisten no sólo en lo que or-
dinariamente se llama inversión o formación de capi-
tal, sino también en la prestación de servicios sociales 
como los de educación y salubridad, que no dan por 
resultado la creación de activos tangibles, sino que 
incrementan el factor más importante del proceso de 
desarrollo: la capacidad productiva del hombre. 

Dos factores determinan el creciente uso que se 
está haciendo de la política fiscal como instrumento 
para promover el desarrollo económico. El primero 
es la certeza cada vez más extendida de que muchos 
de los apremiantes problemas económicos y sociales 
de los países poco desarrollados requieren una acción 
colectiva de largo alcance si han de obtenerse solu-
ciones duraderas. Esto significa que la importante 
función de formación de nuevo capital en Centroamé-
rica ha menester de un mayor grado de financiamien-
to público que en las economías de empresas priva-
das industrialmente avanzadas, donde el sector pri-
vado asume en gran parte esa función. 

Siendo así, el estado tendrá que tomar a su car-
go en mayor medida , que antes la función de ahorro 
de la colectividad. Además, tendrá que incrementar 
sustancialmente su propia tasa de inversión económi-
ca y social en campos en que la empresa privada no ac-
túa o no puede actuar (por ejemplo, comunicaciones y 
transportes, riego, salubridad y educación); y final-
mente, tendrá que suministrar a la empresa privada 
fondos para inversión en los campos de actividad que 
las fuentes de crédito privado no han podido o no han 
querido atender. 

El segundo factor es la convicción de que, si 
bien el desarrollo económico puede avanzar más rá-
pidamente con la ayuda de capital extranjero, de-
be descansar principalmente en los ahorros internos. 
En la medida en que la política fiscal contribuya a 
la promoción de un desarrollo equilibrado y no in-
flacionario, estimula la afluencia de capital extran-
jero, ya sea en forma de inversiones directas en la 
industria o de préstamos destinados a incrementar la 
capacidad productiva del país prestatario. 

2. Plan general del informe 

El presente informe se ocupa de un solo aspecto de la 
política fiscal, o sea el de la tributación.1 El mismo 
tiene por objeto evaluar hasta qué punto los siste-
mas tributarios centroamericanos son adecuados pa-
ra proporcionar recursos que permitan financiar los 
gastos de desarrollo de los gobiernos sin consecuen-
cias inflacionarias, y estudiar si las clases de impues-
tos que rigen en dichos países desalientan los esfuer-
zos productivos y las inversiones. 

Aunque los gastos públicos y el control presu-
puestario quedan fuera del alcance del presente in-
forme, se estimó que sería útil dedicar un breve ca-
pítulo a estos asuntos. La primera parte del capítu-
lo II comprende un estudio general de los gastos pú-
blicos efectuados en el período de la postguerra que 
sirve como base para comprender las medidas tribu-
tarias adoptadas en los últimos años por los diver-
sos países de Centroamérica. Con tal motivo, se des-
tacan las variaciones de los gastos públicos resultan-
tes de la ejecución de los programas de desarrollo. 
En la segunda parte de ese capítulo se examina el 
problema que plantea la adaptación de las normas 
tradicionales de control presupuestario a las nuevas 
exigencias de una política de desarrollo más activa. 
Se presta especial atención a la función del presu-
puesto como medio de establecer cierto orden en ma-
teria fiscal. Esta función no quedará necesariamente 
debilitada por la adopción de procedimientos más 
flexibles destinados a convertir el presupuesto en 
un instrumento más eficaz de política económica. 

Salvo su primera parte, el capítulo III se basa 
principalmente en la descripción y eí análisis más de-
tallados que contiene el resto del informe y, por lo 
tanto, lo que en él se consigna puede calificarse de 
"resumen y conclusiones". Ese capítulo comienza con 
un examen general de la función que desempeñan los 
imipuestos en la movilización de los recursos para el 
desarrollo económico de los países del Istmo Centro1 

americano, habida cuenta de la índole de sus res-
pectivas economías y del volumen y la distribución 

1 E l mercado de títulos ha sido examinado en un informe 
anterior de la Secretaría titulado Estudio preliminar sobre pro-
blemas de financiamiento del desarrollo económico y la inte-
gración en Centroamérica ( E / C N . 1 2 / A C . 1 7 / 3 0 ) , en el que se 
tratan diversos métodos para mejorar y ampliar el mercado ca-
pital en Centroamérica. 

a 



del producto nacional. -En la segunda parte se es-
tudian las principales medidas impositivas adopta-
das en esos países en relación con sus programas de 
desarrollo. La última parte incluye un breve análisis 
cuantitativo de la modalidad que presentan las recau-
daciones en los cinco países centroamericanos, segui-
do de un resumen de las conclusiones relativas a los 
principales impuestos y al trato acordado a las inver-
siones extranjeras, objeto de los capítulos restantes. 

No ha sido posible, en un estudio que se refiere 
a cinco países, examinar todos los elementos de sus 
estructuras tributarias. El informe se ha concretado 
a los impuestos principales que parecen tener el ma-
yor potencial como productores de ingresos y como 
instrumentos de una política de desarrollo. Estos com-
prenden los impuestos sobre la renta y las utilidades, 
los impuestos sobre la propiedad y los impuestos so-
bre la exportación y la importación. No se han po-
dido analizar los impuestos internos al consumo, que 
son fuentes importantes de ingreso en Centroamérica, 
ni los diversos impuestos sobre las operaciones mer-
cantiles recaudados por medio de timbres fiscales, 
papel sellado y licencias. 

Se han tratado con algún detalle en el capítulo 
IV los impuestos sobre la renta y las utilidades, no 
sólo por su alcance como fuentes de ingreso, sino tam-
bién por sus efectos sobre la inversión privada. Por 
consiguiente, se ha dado especial atención a las ca-
racterísticas de la estructura de los actuales impues-
tos sobre la renta y las utilidades en Centroamérica 
que pudieran ser obstáculos para la inversión y a los 
medios por los cuales podrían eliminarse o mitigar-
se estos impedimentos. 

En el capítulo V se estudian las posibilidades 
de un mayor desarrollo de los impuestos sobre la 
propiedad como complemento de los impuestos so-
bre la renta. Se exploran también las posibilidades 
de estos impuestos como alicientes para la utilización 
efectiva de la tierra. La última sección del capítulo 
contiene una breve reseña de los impuestos sobre he-
rencias y donaciones, y sobre la transmisión a título 
oneroso de la propiedad. 

Los impuestos de exportación se tratan en el ca-
pítulo VI. Los más importantes, desde el punto de 
vista del ingreso fiscal, son los que gravan el café. 
El capítulo hace especial hincapié en el uso de es-
tos impuestos como instrumento antiinflacionario y 
en el problema de integrarlos con los impuestos so-

bre la renta, especialmente en los países (El Salva-
dor y Guatemala) donde constituyen virtualmente el 
único impuesto sobre el ingreso de los productores 
de café. 

Los impuestos sobre la importación son con mu-
cho la fuente principal de ingreso fiscal en la mayo-
ría de los países del Istmo. Hasta hace pocos años 
se les ha usado casi exclusivamente como instrumen-
tos fiscales antes que de política comercial. El capí-
tulo VII explora las posibilidades y limitaciones de 
los impuestos sobre la importación como instrumen-
tos de una política de desarrollo, a la luz de las modi-
ficaciones de que ha sido objeto su estructura con 
este propósito. Sin embargo, el análisis se ha limita-
do por la falta de estadísticas adecuadas sobre la com-
posición de las importaciones y sobre los datos fisca-
les correspondientes. 

El último capítulo del informe se destina al tra-
tamiento tributario de las empresas extranjeras. Se 
ha considerado este aspecto con algún detalle por la 
importancia económica de estas empresas en la ma-
yoría de los países centroamericanos, su situación tri-
butaria especial en los contratos de concesión y los 
importantes cambios habidos en tal situación en los 
años recientes. En ese capítulo se estudia también la 
tributación en Centroamérica como obstáculo po-
tencial a la afluencia de capital extranjero y se exa-
mina la importancia relativa de las exenciones fisca-
les como factor de incentivo, a la luz del tratamiento 
tributario que en los principales países abastecedo-
res de capital se otorga al ingreso proveniente de las 
inversiones en el exterior. 

Debe advertirse que las conclusiones de este es-
tudio expuestas en el capítulo III, así como otras 
que aparecen explícita o implícitamente en los demás 
capítulos, no pretenden ser recomendaciones especí-
ficas de política. Señalan más bien cambios que pa-
recen convenientes en la orientación de la política 
tributaria, dados los objetivos sociales y económicos 
de tal política. Representan, en el mejor de los ca-
sos, puntos de partida para una consideración más 
detenida de la política tributaria en cada uno de los 
países centroamericanos, en la que habrá sin duda 
que tener en cuenta, en mucha mayor medida de la 
que ha sido posible en un estudio comparativo de es-
ta naturaleza, las condiciones administrativas, polí-
ticas e institucionales de cada país, así como los pro-
bables efectos económicos de las medidas que lle-
guen a tomarse. 
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Capítulo II 

POLITICA DE GASTOS Y ADMINISTRACION PRESUPUESTAL 

1. Tendencias generales de los gastos públicos 

Los gastos de los gobiernos centrales han aumenta-
do rápidamente en cada uno de los cinco países de 
Centroamérica durante el período de postguerra. 
En 1954 habían alcanzado en El Salvador, Honduras 
y Nicaragua un nivel más de tres veces mayor que el 
de 1947, en Costa Rica más de dos y media y en Gua-
temala un poco más de dos y un tercio veces (véase 
el cuadro 1). Desde luego que estos aumentos reflejan 
en grado considerable las elevaciones de precios habi-
das durante el período de postguerra. Pero aun tenien-
do en cuenta estas alzas, los aumentos de los gastos rea-
les fueron de consideración: en el mismo período au-
mentaron 96 por ciento en Costa Rica, 83 por ciento 
en El Salvador, 67 por ciento en Guatemala, 98 por 
ciento en Nicaragua y 133 por ciento en Honduras.1 

Es en extremo difícil hacer un examen de la 
estructura de los gastos en los años recientes, por la 
carencia de clasificaciones adecuadas en las cuentas 
presupuéstales y por el hecho de que, aunque los pre-
supuestos originales se presentan con gran detalle, 
los resultados efectivos del año fiscal se dan a cono-
cer —casi siempre con bastante retraso— en cantida-
des globales correspondientes a los diversos ministerios 
y a otros grandes rubros, como pensiones, servicio de 
la deuda pública y subsidios. Constituye otro obstácu-
lo la falta de datos completos sobre los gastos de las 
instituciones autónomas, que han crecido en núme-
ro y en importancia durante el período de postgue-
rra. Por estas razones las clasificaciones de los gas-
tos que aparecen en los cuadros 1 y 2 —basadas esen-
cialmente en la agrupación por ministerios dada en 
las fuentes oficiales— sólo revelan las principales ten-
dencias de la región en su conjunto y no son sufi-
cientes para hacer comparaciones exactas entre los 
distintos países.2 

1 Estas son estimaciones toscas a las cuales se ha llegado de-
flacionando las cifras de 1954 con los índices del costo de la 
vida. Quizás hagan aparecer menor el aumento habido en 
el volumen real de la actividad oficial, en la medida en que 
los sueldos de los empleados públicos han seguido con retra-
so el alza del costo de la vida. En cambio, debe advertirse 
que en algunos países (sobre todo en Honduras y en Nica-
ragua) el aumento de los gastos se debió en parte a transfe-
rencias de capital a instituciones de fomento. 

2 E n los cuadros V I I a X I y en las notas correspondientes 
del Anexo A se dan mayores detalles sobre los gastos públi-
cos en el período de postguerra y sobre los métodos de cla-
sificación. 

Se observará que todas las principales categorías 
de gastos han aumentado considerablemente en el 
período de postguerra, con excepción del servicio de 
la deuda pública, que ha pasado a ser una partida 
relativamente secundaria del presupuesto de 1954 
en todos los países de Centroamérica. Los gastos he-
chos en lo que podrían llamarse actividades puramen-
te gubernamentales, como administración fiscal, ofi-
cinas presidenciales, cuerpos legislativos, justicia, po-
licía y defensa nacional —agrupados en las columnas 
(1) y (2) del cuadro 1—, si bien han aumentado con-
siderablemente en términos absolutos, han descendi-
do en importancia en los presupuestos totales de 1953 
y 1954 en comparación con el período de anteguerra 
y el inmediato de postguerra. 

Por el contrario, los gastos, en servicios sociales, 
como educación, salud pública y asistencia social, 
han crecido a un ritmo mayor, reteniendo así su par-
ticipación proporcional en el presupuesto y, en al-
gunos países, aumentándola. 

Sin embargo, el caso más señalado en la tenden-
cia que han seguido los gastos ha sido el fuerte in-
cremento registrado por los gastos de fomento eco-
nómico. Este cambio, como se hace notar adelante, 
ha tenido lugar en los años más recientes en casi to-
dos los países de Centroamérica. 

2. Gastos de fomento económico3 

a) Costa Rica 

En Costa Rica, a causa del malestar interno en 
1948 y el desorden que prevaleció en la hacienda 
pública en los años anteriores, se siguió una políti-
ca de austeridad presupuestaria en el período de 
1949-1951. Esta política tuvo como objetivo restau-
rar el equilibrio del presupuesto, reducir la cuan-
tiosa deuda interna acumulada en el decenio prece-
dente y disminuir la presión sobre la balanza de pa-
gos. Se logró esto en gran parte, mediante la implan-
tación de considerables recargos cambiarios sobre las 
importaciones y manteniendo los gastos en obras pú-
blicas virtualmente al mismo nivel absoluto que tu-
vieron en 1947 o a un nivel todavía inferior. 

3 Debe advertirse que, por falta de datos detallados, se ha 
definido ampliamente este concepto para que queden incluí-
dos en él los gastos de los Ministerios de Agricultura (de 
Industria cuando sea el caso) y Obras Públicas, más las apor-
taciones de capital y los subsidios a instituciones de fomento. 
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Cuadro 1 

CENTROAMERICA: GASTOS DE LO$ GOBIERNOS CENTRALES, CLASIFICADOS SEGUN FUNCIONES 
PRINCIPALES, 1939, 1947, 1951-1954 

(Millones de unidades monetarias nacionales) 

Servicios sóciales Fomento económico 

País 
y año 

Admi-
nistra-
ción 
gral. 

Defen-
sa na-
cional 

Educa-
ción pú-

blica 

(1) (2) (3 ) 
Costa Rica (colones) 

1939 7,73 3,18 5,61 
1947 . 20,55 8,05 20,56 
1951 32,01 9 , 6 2 ^ 27,78 
1952 41,64 9,72 32,47 
1953 41,98 10,33 38,26 
1954 55,02 14,78 43,31 

El Salvador (colones) 
1940 7,33 3,70 2,19 
1947 15,27 5,86 6,09 
1951 35,09 / 1 1 , 8 6 14,56 
1952 38,66 12,70 16,56 
1953 40,19 15,42 17,35 
1954 (presupuesto) 41,82 14,50 21,63 

Guatemala (quetzales) 
1938 /39 3,06 1,92 1,27 
1946/47 8,96 3,47 3,68 
1950/51 . . . \ . 11,86 5,23 7,34 
1951/52 13,39 5,88 7,96 
1952/53 15,63 6,05 9,16 
1953 /54 16,28 10,88 9,44 

Honduras (lempiras) ^ 
1938/39 3,07 2,08 0,42 
1946/47 5,24 4,74 1,57 
1950/51 9,03 6,04 / 3,52 
1951/52 9,29 6,83 4,83 
1952/53 6,07 5,41 
1953/54 (presupuesto) 17,12 5,25 5,51 

Nicaragua (córdobas) 
1946/47 23,73 7,56 6,82 
1950/51 27,36 11,55 7,87 
1951/52 34,06 14,78 12,33 
1952/53 36,43 17,09 18,06 
1953/54 53,47 16,41 19,54 

FUENTE: Véanse los cuadros V I I a X I del Anexo A. 
NOTA: Las cifras se refieren —con las excepciones indicadas— 

bien los défit corrientes y los gastos brutos de capital de las 
los gastos de inversión bajo presupuestos especiales. Debido i 
en la clasificación de los gastos, las cifras no son comparables 
X I del Anexo A. 

Salud 
pública 
y asis-
tencia 
social 

Obras 
públicas 

(5) 

Subvencio-
nes a Insts. 
de fomento 

(6) 

Sub-
total 

(7 ) 

Servicio 
sde la 
deuda 

pública 

Otros 
gastos 

(8) (9) 

Total 

(10) 

2,20 
8,44 

12,86 
15,82 
18,12 
18,87 

1,96 
4,18 

12,75 
13,84 
14,86 
15,56 

0,90) 
2,56 
4,50 
4,81 
5,37 
5.42 

0,70 
1.43 
3,33 
4,05 

5,83 

1,22 
3,13 
4,27 
5,89 
7,09 

11,13 
13,46 
40,28 
40,92 
41,15 

2,79 
15,26 
35,97 
37,51 
40,07 
45,74 

1,00 
1,90 
3,02 
4,00 
6,33 

13,75 

8,05 
12,58 
23,08 
32,36 
38.27 

1,62 
3,98 
7,41 

15,58 
20,43 

2,48 
2,24 

21,19 
25,49 
34,00 
13,10 

3,48 
1,88 
2,01 
2,57 

6,00 
5,00 

12,41 
14,07 
19,95 
50,75 
60,87 
65,13 

5,39 
15,25 
50,50 
53,83 
64,19 
57,60 

1.45 
8,04 

1,57 
3,96 

10.23 
14,55 

21,13 

9,30 
14,50 
25,43 
42,35 
52.24 

2,52 
12.42 
12,35 
11.43 
11,75 
11,81 

0,30 
2,54 
4,84 
4,66 
4,80 
4,78 

1,37 
0,68 
1,92 
1,10 
1,23 
0,70 

0,68 
1,27 
MI 
1,07 
1,20 

3,37 
3,09 
4,98 
9,72 

13,94 

1.30 
3,22 
6,37 
7.31 
7,61 
7,64 

0,69 
0,31 
0,62 
1,00 

1,42 

3,12 
4,51 
5,77 
7,12 

10,24 

33,65 
87,46 

117,66 
166,80 
191,03 
222,86 

22.17 
52,41 

135,97 
147,56 
164,42 
163,53 

11,11 
33,27 
49.18 
58.74 
62,07 
78,14 

8,53 
17.25 
32,77 
40,55 

(50,04) 
56.26 

52,43 
70.19 
97.75 

128,01 
160,19 

a gastos efectivos de los presupuestos generales. En el caso de Honduras incluyen tam-
empresas descentralizadas. A partir de 1950 las cifras de El Salvador comprenden también 
i que los presupuestos de cada pais no abarcan igual extensión de conceptos y difieren 
entre los Varios países. Para mayores detalles, véanse las notas de los cuadros VI I a 

Los gastos con destino a obras públicas se tripli-
caron en 1952 y se mantuvieron a ese nivel elevado 
en 1954. La mayor parte del aumento correspondió 
a la construcción de carreteras y, últimamente, a la 
construcción del nuevo aeropuerto internacional de 
El Coco, que fué inaugurado en 1955. Hubo asimis-
mo un considerable aumento en los gastos para el des-
arrollo agrícola principalmente por medio de apor-
taciones al Consejo Nacional de la Producción, al 
Banco Nacional y al Servicio Técnico de Coopera-
ción Agrícola.4 Durante el trienio 1953-1955 se hicie-
ron considerables entregas de capital por un total de 

4 Para detalles véase el cuadro VII del Anexo A. 

unos 29 millones de colones al Instituto Costarricen-
se de Electricidad, principalmente para la construc-
ción de la central eléctrica de Naranjo y Heredia. En 
1954 se inició un programa de construcción de vi-
viendas mediante la asignación de 4 millones de colo-
nes al Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo 
que acababa de crearse; en 1955 se aprobó una nueva 
partida de capital de 8,2 millones de colones para 
esta finalidad. En consecuencia, los gastos de desarro-
llo que ascendían únicamente al 16 por ciento del 
presupuesto en 1947 y a un porciento incluso infe-
rior en los años siguientes, experimentaron un apre-
ciable aumento llegando en promedio a un 30 por 
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Cuadro 2 

CENTROAMERICA: DISTRIBUCION DE LOS GASTOS DE LOS GOBIERNOS CENTRALES, AÑOS SELECCIONADOS 
(Poccientos) 

Servicios sociales Fomento económico 
Admi- Servicio Admi- Servicio 

País nistra- Defensa Educa- Salud 
pública 

Sub-
total 

Obras Subvencio- de la Oíros 
y año ción Nacional ción pú- Salud 

pública 
Sub-
total públi- nes a insts. deuda gastos y año 

general blica 

Salud 
pública 

Sub-
total cas de [omento pública 

(1) (2) {3) W (5) (6) (7) (8) (9) 

Costa Rica 
1939 23,0 9,5 16,7 6,5 36,9 7,5 — 
1947 23,5 9,2 23,5 9,7 16,1 12,7 1,9 14,2 3,9 
1953 22,0 5,4 20,0 9,5 31,8 21,4 8,1 6,2 5,1 
1954 24,7 .6,6 19,4 8,5 29,2 ^ 18,5 9,1 5,3 6,2 

El Salvador 
1940 33,1 16,7 9,9 8,8 24,3 12,6 11,2 1,4 5,9 
1947 29,1 11,2' 11,6 8,0 29,1 — . 29,1 4,3 4,8 6,1 
1953 . . . . . 24,4 9,4 10,6 9,0 39,0 24,4 20,7 2,9 4,6 
1954 (presupuesto) 25,6 8,9 13,2 9,5 35,2 — 28,0 8,0 2,9 4,7 

Guatemala ' 
1938/39 . . . . 27,5 17,3 11,4 8,1 13,1 12,3 
1946/47 . . . . 26,9 10,4 11,1 7,7 2 4 , 2 - 2,0 
1952/53 . . . . 25,2 9,7 14,8 8,7 2,0 
1953/54 . . . . 20,8 13,9 12,1 6,9 0,9 

Honduras 
1 9 3 8 / 3 9 . . . . 36,0 24,4 4,9 8,2 18,4 11,7 — — 8,1 
1946/47 . . . . 30,4 27,5 9,1 8,3 23,0 11,0 — 1,8 
1953/54 (presupuesto) 30,4 • 9,3 9,9 10,4 37,6 24,4 4,6 — 2,5 

Nicaragua 
1946/47 45,3 14,4 13,0 2,3 17,7 15,4 — 1,3 6,0 
1952 /53 . . . . 28,5 13,4 14,1 4,6 33,1 25,3 4,7 0,8 5,6 
1953/54 . . . . 33,4 10,2 12,2 4,4 32,6 23,9 3,1 0,7 6,4 

FUENTE: Véase el cuadro 1. 

ciento en los años 1952 a 1954, y aparentemente au-
mentaron más todavía en 1955. 

Otra medida de importancia para el desarrollo 
económico, que fué adoptada durante este período, 
es el programa especial de crédito destinado a facili-
tar la importación de equipo de capital y fertilizan-
tes (Plan de préstamos a mediano plazo para la im-
portación de bienes de capital y fertilizantes de café 
y cacao). Los créditos concedidos por el Banco Nacio-
nal en virtud de este programa ascendieron a un to-
tal de 24,7 millones de colones entre fines de 1952 
y septiembre de 1955. De este total se utilizaron 15,8 
millones de colones para la importación de maquina-
ria y equipo y el saldo se destinó para la adquisición 
de fertilizantes.5 

b ) El Salvador 

En El Salvador, los gastos de fomento absorbie-
ron aproximadamente el 29 por ciento del presupues-
to en 1947 y permanecieron en este nivel hasta 1950. 
En ese año se elevaron casi en 50 por ciento con res-
pecto a los de 1949 y continuaron subiendo hasta lle-
gar a un máximo de 64 millones de colones o 39 por 
ciento de los gastos totales en 1953. En cambio, se 

5 Banco Central de Costa Rica, Boletín Mensual de Esta-
dística, No. 69, septiembre de 1955, pp. 4, 5 y 27. 

esperaba que en 1954 disminuirían bastante por ha-
berse reducido los gastos destinados al proyecto hi-
droeléctrico del río Lempa, que estaba por termi-
narse. Una gran proporción de los gastos de fomen-
to en El Salvador desde 1950 se ha dedicado a in-
versiones en activo fijo y equipo; el grueso del incre-
mento habido en la formación ele capital se ha des-
tinado a energía eléctrica y vivienda (véase el cuadro 
3).6 El resto se absorbió por la acumulación de ma-
terial y equipo conforme a un presupuesto especial 
de 10 millones de colones en 1951, que se financió 
mediante una emisión de bonos interiores.7 En 1953 
se aprobó otro presupuesto especial de 11,2 millones 
de colones para la reconstrucción y rehabilitación del 
Valle de la Esperanza, en las zonas devastadas por el 

6 La construcción del proyecto del rio Lempa se llevó a 
cabo de acuerdo con un presupuesto especial de 49,5 millones 
de colones. Los gastos en moneda extranjera fueron financia-
dos mediante un préstamo del Banco Internacional de Re-
construcción y Fomento de 31,4 millones de colones, y el res-
to mediante empréstitos interiores (13,1 millones de colones) 
y contribuciones del presupuesto general (ley de 18 de agos-
to de 1950). La construcción de viviendas, en cambio, se fi-
nanció principalmente con asignaciones del presupuesto ge-
neral al Instituto de Viviendas Urbanas y en menor grado 
con préstamos del Banco Central de Reserva. 

7 Ley del 4 de diciembre de 1950. 
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terremoto de 1951.8 Se gastaron casi 2 millones de co-
lones con este propósito en 1953 y se presupuestaron 
7,4 millones de colones para 1954. El programa pa-
ra 1954 requirió también que se elevaran considera-
blemente los gastos en construcción de escuelas, a los 
que se destinaron 9 millones de colones, y los de hos-
pitales, que ascendieron a 2,5 millones, en tanto que 
en 1953 sólo se dedicaron a estas finalidades 1,2 mi-
llones y 1 millón de colones, respectivamente. 

Los gastos para la construcción de carreteras dis-
minuyeron considerablemente en 1953-1954. Sin em-
bargo, en 1955 se intensificó el ritmo de la construc-
ción a consecuencia de un empréstito de 11J millo-
nes de dólares concedido en octubre de 1954 por el 
Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento 
para la construcción de la Carretera -del Litoral. El 
presupuesto para 1955 también incluía un considera-
ble aumento en las partidas asignadas" para la cons-
trucción de viviendas (que se elevaron de 5,8 millo-
nes de colones en 1954 a 8,8 millones) y una apor-
tación de capital inicial en la suma de 3 millones de 
colones al Instituto Salvadoreño de Fomento de la 
Producción (INSAFOP), que fué creado en septiem-
bre de ese año. 

8 Decreto del Congreso N o . 1170, del 24 de septiembre de 
1953. 

c) Guatemala 

En Guatemala, los gastos de fomento aumenta-
ron considerablemente en el período inmediato de 
postguerra con respecto a los niveles relativamente 
bajos de los años de guerra. Alcanzaron su punto 
máximo de 35 por ciento de los gastos totales en él 
año fiscal 1947/48, pero descendieron al 23 por cien-
to en 1948/49.° Los datos disponibles sobre el pre-
supuesto no permiten una clasificación satisfactoria 
de los gastos correspondientes a los años posteriores.10 

Hubo un aumento pronunciado de las inversiones 
públicas durante la segunda mitad de 1949 que, no 
obstante, se debió principalmente a la construcción 
del estadio nacional. También aumentaron los gas-
tos para financiar las operaciones iniciales del Insti-
tuto de Fomento de la Producción (INFOP) y las 
primeras etapas de un programa de construcción de 
hospitales iniciado por el Instituto Guatemalteco de 
Seguridad Social. 

9 Según estimaciones hechas por el Banco de Guatemala 
en cooperación con una misión especial del Banco de la Re-
serva Federal de N u e v a Y o r k (véase J. H . Adler, E . R. 
Schlesinger y E . C . Olson, Las finanzas públicas y el desacro-
lio económico de Guatemala (México, Fondo de Cultura E c o -
nómica, 1952, p. 9 6 ) . 

1 0 Véanse las notas al cuadro I X del A n e x o A . 

Cuadro 3 

C E N T R O A M E R I C A : D I S T R I B U C I O N D E LOS G A S T O S D E I N V E R S I O N D E LOS G O B I E R N O S C E N T R A L E S D E T R E S 
PAISES, 1950-1954 

(En porcientos del total de gastos de inversión) 

_ , , Total de gastos de 
Trans„ Edificación inversión 

PalS AcuU P°ríe ? Eeí7c9ia Hospita- íones- (En miles (En pot-
yaUO tura ~ ; trica y Vivien- varias, ¿ m o n e d a s c,en o de< 

cactones ías centrOS das "tros nacionales) total de 
de salud gastos) 

El Salvador 
1950 5,9 29,7 17,5 0 ,6 3,3 . 1 6 , 6 10,8 15,6 2 2 . 9 4 7 . 24,9 
1951 8,8 15,0 20,8 2 ,9 1,7 21,3 2,8 27 ,7 44 .413 32,7 
1952 9 ,8 13,7 33 ,5 3,7 1,1 13,1 4 ,4 20,7 48 .802 33,1 
1953 . 8,5 18,3 32,3 2 ,0 1,8 10,6 5 ,0 12,5 59 .538 36,2 
1954 (presupuesto) 8 ,6 19,7 6 ,4 15,1 . 4,1 9,7 9 ,8 26,6 60 .196 36 ,8 

Guatemala 
1952 1,9 67 ,4 0,3 4,3 2,7 1,0 8,1 14,3 18.844 
1953 2,2 65 ,6 0,3 4 ,0 2,1 1,3 7 ,6 16,9 25 .795 

Nicaragua 
1 9 5 0 / 5 1 0 ,3 84 ,6 c 4,2 0 ,6 - 6,8 3 ,5 11.572 16,5 
1 9 5 1 / 5 2 4 ,0 76,3 c 7 ,0 2 ,8 - 7 ,8 2,1 22 .079 22,6 
1 9 5 2 / 5 3 7 ,6 66,2 c 6 ,6 5,6 - 10,5 3 ,5 35 .645 29,7 
1 9 5 3 / 5 4 3 ,9 60,4 c 23,4 1,2 - 5,6 5,9 29 .835 18,8 

FUENTES: Guatemala: Carta Mensual del Banco de Guatemala, No. 33 de marzo de 1954; El Salvador y Nicaragua: cuadros VI I I y I X del Anexo A. 
NOTA Las cifras se refieren, en el caso de El Salvador, a gastos de inversión del presupuesto general y de varios presupuestos especiales: para Gua-

temala a gastos del presupuesto general, incluyendo en 1953 los gastos de inversión extra-presupuestales bajo el Plan Quinquenal (1953-1957). En 
el caso de Nicaragua incluyen únicamente los gastos de inversión del presupuesto general. 

a Principalmente construcción y reparaciones de mayor importancia de edificios públicos; en el caso de El Salvador incluye también equipo de los Servi-
cios postal y de telecomunicaciones. 

b Pavimentación de ciudades, alcantarillado, abastecimiento de aguas, equipos varios; en el caso de El Salvador las cifras para 1953 y 1954 incluye? 
también gastos para la rehabilitación del Valle de la Esperanza. 

c Las inversiones en este rubro están a cargo de un organismo autónomo del estado (la Empresa de Luz y Fuerza Eléctrica). El presupuesto de la Em-
presa para 1953/54 preveia gastos de inversión de 671.6Q0 córdobas para extensión de líneas. Además la empresa dedicaba en el momento a la ins-
talación de una nueva unidad generadora el producto de un empréstito de 450.000 dólares contratado con el Banco Internacional de Reconstrucción y 
Fomento. No se poseen datos para los años anteriores. 
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Las dificultades financieras que se produjeron, 
como se vera en el capítulo siguiente, provocaron 
al parecer una fuerte reducción de las inversiones 
públicas en 1950 y 1951. Con arreglo a los cálculos 
del Banco de Guatemala la formación bruta de capi-
tal público durante, esos dos años (que ascendió a 18,1 
millones de quetzales) fué de hecho inferior que en 
1949 (cuando llegó a 19,2 millones de quetzales).11 

A comienzos de 1953 el gobierno inició la ejecución 
de un plan' quinquenal de desarrollo. Este plan re-
quería gastos por 20 millones de quetzales, que de-
bían financiarse mediante una emisión interior de 
bonos y asignaba por partes iguales 5 millones de 
quetzales a la construcción de caminos, a un proyec-
to de energía eléctrica en Jurún, a la construcción 
del puerto de Santo Tomás y a una aportación de 
capital para la creación del Banco Agrario.12 

Como resultado de la aplicación parcial de este 
plan, los gastos de inversión aumentaron en casi 30 
por ciento entre 1952 y 1953. El grueso de este au-
mento se clebió a la construcción de caminos y del 
puerto de Santo Tomás, que en total absorbieron ca-
si el 66 por ciento de los gastos totales de inversión 
en ese año (véase el cuadro 3). En 1954 los aconte-
cimientos políticos retardaron considerablemente la 
realización del programa de inversiones. Sin embar-
go, se continuó la construcción del Puerto de Santo 
Tomás, encomendada a una empresa extranjera, y 
se estimaba que quedaría terminada a mediados de 
1955. 

En 1955 se intensificó el programa de construc-
ción de carreteras a consecuencia de un empréstito 
por 1.8,2 millones de dólares obtenido del Banco In-
ternacional, así como de uñ subsidio de 14 millones 
de dólares otorgado por el gobierno de los Estados 
Unidos; en cambio, el proyecto para la construcción 
de la central hidroeléctrica de Jurún permaneció en 
suspenso. 

d) Honduras 

En Honduras los gastos de fomento representa- , 
ron en promedio el 22 por ciento de los gastos tota-
les del gobierno central en el período 1946-1950. En 
1950 se inició una política de desarrollo más activa 
con la creación del Banco Central y del Banco Na-
cional de Fomento y con el establecimiento de un 
impuesto general sobre la renta. Posteriormente se 
ampliaron bastante los programas de fomento debi-
do sobre todo al aumento de los gastos destinados a 
la construcción de caminos, a la agricultura y a los 

1 1 Banco de Guatemala, El producto nacional bruto en 
Guatemala en 1953 (Guatemala, 1954) , p. 4. 

1 2 Se amortizarían gradualmente los bonos con los pro-
ductos de una serie de impuestos adicionales sobre la impor-
tación, la exportación y las bebidas alcohólicas (Decretos 
Nos. 931, 934 y 952 de 1952) . 

subsidios al Banco Nacional de Fomento. En 1950/51 
y 1951/52 estos gastos representaron el 31 y el 36 
por ciento del presupuesto, respectivamente.13 

Lá información parcial disponible para 1952/53 
indica un aumento continuo. Los gastos de capital 
del gobierno central (excluyendo empresas fiscales) 
aumentaron fuertemente de 7,3 millones de lempi-
ras a 13,4 millones; de esta cantidad aproximadamen-
te 6 millones de lempiras se gastaron en la construc-
ción de caminos. 

El presupuesto de 1953/54 había previsto otros 
aumentos, elevando la parís dedicada al fomento a 
37,6 por ciento de los gastos totales. Los desembolsos 
efectivos de capital en ese año (14,1 millones de lem-
piras) fueron, sin embargo, bastante más bajos que 
la cantidad originalmente presupuestada (17,7 millo-
nes). 

Debido a dificultades financieras, que surgieron 
principalmente de una declinación aguda en los in-
gresos por impuestos sobre la renta,14 los gastos de 
inversión se redujeron en casi cerca de 3 millones 
de lempiras en 1945/55. Sin embargo, a partir de 
1956 se comenzó un programa extenso de construc-
ción de carreteras, que habrá de ser financiado en 
parte con un aumento de ingresos del impuesto so-
bre la renta y en parte con un préstamo de 4,2 mi-
llones de dólares obtenido del Banco Internacional 
para Reconstrucción y Fomento en diciembre de 
1955. 

e) Nicaragua 

Entre 1946y47 y 1950/51 los gastos de fomento 
en Nicaragua representaron en piomedio aproxima-
damente el 17 por ciento del presupuesto. El grue-
so de tales gastos se destinó a la construcción de ca-
minos (en parte financiados con una ayuda de Esta-
dos Unidos) y a la conservación de obras públicas. 
Las erogaciones del Ministerio de Agricultura fluc-
tuaron entre 1,3 y 1,4 millones de córdobas hasta 
1949/50, y subieron a 1,9 millones en 1950/51. En 
1952 el gobierno comenzó a llevar a cabo un progra-

1 3 Sin embargo, debe notarse que en 1 9 5 0 / 5 1 el grueso del 
aumento se debió a una aportación inicial de capital por 3,5 
millones de lempiras al Banco Nacional de Fomento, que éste 
sólo utilizó parcialmente durante los primeros años de ope-
ración. Si no se toma" esta partida como "gásto", las eroga-
ciones de fomento sólo absorbieron el 23 por ciento del pre-
supuesto en 1950/51 , pero se elevaron al 33 por ciento en 
1951 /52 . 

1 4 Los ingresos por impuestos sobre la renta que, como se 
verá en el capítulo IV, se derivan en su mayor parte de las 
compañías bananeras, bajaron de 8,8 millones de lempiras 
en 1 9 5 3 / 5 4 a 4,4 millones en 1 9 5 4 / 5 5 como resultado de la 
menor producción y exportación de plátano ocasionada por 
una huelga prolongada y por inundaciones en 1954. Se espe-
ra que suban a 7,0 millones de lempiras en 1 9 5 5 / 5 6 y se 
estiman en unos 11,0 millones para 1956 /57 , como resultado 
de las mayores tasas aplicadas en 1955 y de la recuperación 
de las exportaciones de banano. * 
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ma ele fomento ele cinco años preparado con la coo-
peración de una misión del Banco Internacional de 
Reconstrucción y Fomento.15 El programa total re-
quería gastos por 76 millones de dólares (532 millo-
nes de córdobas). Excluyendo los proyectos secunda-
rios, podría llevarse a cabo un "programa mínimo" 
en un quinquenio con un costo total de 59,3 millo-
nes de dólares (415 millones de córdobas). El progra-
ma mínimo asignaba 22 millones de dólares a trans-
portes y comunicaciones, 20 millones de dólares a 
fomento agrícola y el resto a salud pública, educa-
ción, energía eléctrica y fomento industrial. 

El programa realmente llevado a cabo durante" 
los primeros dos y medio años parece habef corres-
pondido al programa mínimo, pero aun este último 
no se ha desarrollado visiblemente al ritmo previsto 
en un principio, debido en parte a dificultades ini-
ciales de organización.10 Sin embargo, los datos dis-
ponibles indican que los gastos de fomento financia-
dos directamente con recursos del presupuesto tuvie-
ron incrementos considerables a partir de 1951/52, 
cuando absorbieron el 26 por ciento del presupuesto, 
y aumentaron todavía más hasta representar el 33 
por ciento en 1952/53 y 1953/54. Los incrementos en 
estos dos años se debieron en parte a las primeras 
dos de las diez aportaciones anuales (6 millones y 5 
millones de córdobas, respectivamente) al Instituto 
Nacional de Fomento, creado en septiembre de 1953. 
Las inversiones en capital fijo (esto es, excluyendo 
las transferencias de capital, así como los gastos de 
conservación y algunos otros gastos corrientes) no 
sólo tuvieron una importancia relativa menor den-
tro del total de gastos de inversión en 1953/54, sino 
que en términos absolutos descendieron considera-
blemente en el propio año (véase el cuadro 3). Se de-
bió esto principalmente a las grandes compras de 
equipo y material de construcción hechas al extran-
jero en 1952/53 con el producto de los préstamos 
del Banco Internacional.17 La mayor parte del incre-
mento de la inversión se ha destinado én los últimos 
años a la construcción de carreteras y caminos ve-
cinales; pero ha habido también importantes aumen-
tos de la inversión agrícola (debidos principalmente a 

1 5 Véase The Economic Development o[ Nicaragua (Balti-
more, The Johns Hopkins Press, 1953) , pp. 7-21. 

1 0 No se dispone de datos completos; el Instituto Nacional 
de Fomento, no obstante tener encomendada una parte im-
portante del desarrollo agrícola e industrial, no inició sus 
operaciones sino hasta 1954. 

1 7 Entre 1951 y 1954 el Banco Internacional había conce-
dido 4 préstamos por un total de 9,2 millones de dólares para 
financiar las necesidades directas de divisas en relación con 
los siguientes proyectos: construcción de caminos (dos prés-
tamos de 3,5 millones de dólares cada uno), silos (550.000 
dólares), energía eléctrica (450.000 dólares) e importaciones 
de maquinaria agrícola (1,2 millones de dólares para el Ban-
co Nacional de Nicaragua) . Véase Banco Internacional de 
Reconstrucción y Fomento, Ninth Annual Report 1953/1954. 
pp. 34-35. 

la construcción de silos y almacenes para cereales), 
edificios escolares y, en menor grado, hospitales. 

El presupuesto de 1954/55 representaba un au-
mento de casi 23 por ciento en el total de gastos con 
respecto a la cifra del año anterior. Una gran parte 
de este incremento correspondió a los gastos de de-
fensa nacional. Sin embargo, hubo también un consi-
derable aumento en las asignaciones para la construc-
ción de carreteras, abastecimiento de agua potable y 
pavimentación urbana. El total de los gastos del pre-
supuesto aprobado para 1955/56 aumentó únicamen-

^/^te en un 6 por ciento, ascendiendo a 237,7 millones 
de córdobas en comparación con 224,5 millones en 
1954/55. La mayor parte de este aumento fue para 
la electrificación de la zona del Pacífico (7 millones 
de córdobas) y para obras públicas (3,9 millones). Se 
prevé que el primero de estos proyectos quedará ter-
minado a fines de 1957 y su costo total ascenderá a 
10,8 millones de dólares. Las divisas necesarias para 
este proyecto, incluyendo la central termoeléctrica 
de Managua, se sufragarán con los fondos del prés-
tamo de 7,5 millones de dólares obtenido del Ban-
co Internacional de Reconstrucción y Fomento en 
julio de 1955. 

3. Problemas de control y administración 
del presupuesto 

a) La creciente complejidad del sector público 

Lo expuesto en la sección anterior revela que en 
los últimos años los gastos públicos con fines de des-
arrollo económico se han efectuado, en parte consi-
derable, en forma de aportaciones de capital o sub-
sidios a instituciones financieras oficiales, a institutos 
generales de fomento que ejercen funciones de pía-
neación e investigación a la vez que de financiamien-
to (a saber: el Instituto Nacional de Fomento de la 
Producción en Guatemala, el Instituto de Fomento 
Nacional en Nicaragua, el Instituto Salvadoreño de 
Fomento de la Producción y, sobre bases algo más li-
mitadas, el Banco Nacional de Fomento de Hondu-
ras y el Consejo Nacional de la Producción y el Ban-
co Nacional de Costa Rica) y a diversas instituciones-
especializadas autónomas —particularmente en El Sal-
vador— en los campos de fomento agrícola, hidroeléc-
trico y ele la vivienda. 

La mayoría de las instituciones de fomento, ade-
más de los fondos suministrados por asignaciones pre-
supuéstales, tienen otras fuentes de financiamiento, 
incluyendo los créditos de bancos oficiales, los in-
tereses sobre préstamos, el producto de ciertos im-
puestos, los ingresos provenientes de operaciones co-
merciales y, en el caso de las instituciones financie-
ras las cuentas de depósito y la emisión de valores. 

Casi todas las instituciones de fomento existen-
tes han sido creadas o reorganizadas con un mayor 
número de funciones durante el período de postgue-

10> 



rra. En Costa Rica el sistema bancario fué naciona-
lizado en 1948. 

Además ele las instituciones de fomento propia-
mente dichas, hay diversas empresas oficiales esta-
blecidas en períodos anteriores. Estas comprenden 
servicios de correos y telecomunicaciones, agua y ener-
gía eléctrica en todos los países de la región; fábri-
cas de licores en Costa Rica y Honduras, y ferroca-
rriles en Costa Rica, Honduras y Nicaragua. Con ex-
cepción de los servicios de correos y telecomunicacio-
nes y de ciertos monopolios, fiscales, estas empresas 
se encuentran organizadas como entidades autóno-
mas o semiautónomas y gozan de gran independen-
cia con respecto a los controles presupuéstales. 

El crecimiento ele las instituciones autónomas 
puede atribuirse en parte a la necesidad de contar, 
con mayor flexibilidad en la aplicación ele la polí-
tica de fomento. Este es particularmente el caso de 
las instituciones empeñadas en actividades produc-
tivas, comerciales o ele préstamo, que no se avienen 
al tipo de control presupuestal que normalmente se 
ejerce con respecto a los organismos oficiales pura-
mente administrativos. 

b) Reglas tradicionales de control presupuestal 

En Centroamérica, la incertidumbre respecto a 
los rendimientos fiscales, basados en gran medida en 
el movimiento clel comercio exterior, la tendencia 
de los gobiernos a aumentar los gastos durante las 
épocas de bonanza y el propósito ele prevenir eroga-
ciones que no correspondan a una estricta finalidad 
del interés público han conducido a adoptar reglas 
de formulación y control presupuestal de. gran rigi-
dez.18 Estas reglas están incorporadas en disposicio-
nes constitucionales y en leyes orgánicas del presu- i 
puesto, y varían considerablemente, en cuanto a de-
talle, de país a país. Sin embargo, las cláusulas bá-
sicas son en esencia semejantes en todos los países. 
Las más importantes son: a) el presupuesto que se 
presente a los cuerpos legislativos debe estar equili-
brado19; b) las iniciativas de la legislatura para au-
mentar los gastos deben acompañarse ele disposicio-
nes que señalen las fuentes adicionales de ingreso pa-
ra financiarlos; c) las nuevas asignaciones de gasto 
iniciadas por el Ejecutivo durante el curso del año 
fiscal deben estipular también las fuentes de ingre-
so necesarias y ser aprobadas por la legislatura, sal-

1 8 Véase Naciones Unidas, Informe de la Reunión técnica 
sobre problemas de clasificación y administración presupues-
tarias, México, D. F., 3 a 11 de septiembre de 1953 ( S T / T A A / 
Ser. C / 1 4 ) y los documentos presentados por los participantes 
centroamericanos. 

1 9 Sin embargo, la definición de "equilibrio presupuestal" va-
ría considerablemente de país a país, debido al hecho de que con 
frecuencia el término "ingresos" se interpreta liberalmente a mo-
do de incluir renglones no corrientes tales como los superávit de 
años anteriores, los productos de los empréstitos y las utili-
dades netas derivadas de operaciones de cambio extranjero. 

vo en casos de emergencia como guerras o desastres 
naturales; d) hay preauditoría por un organismo in-
dependiente (esto es, el Tribunal o Corte de Cuen-
tas) que garantice que todo gasto esté de acuerdo con 
la correspondiente asignación presupuestal; e) las es-
timaciones de ingresos no deben exceder de un deter-
minado porciento del rendimiento medio de los tres 
años anteriores (cinco años en el caso de Guatema-
la y El Salvador), teniendo en cuenta el ingreso adi-
cional ele nuevos impuestos y las elevaciones de los 
existentes. Esta disposición tiene por objeto impedir 
que surjan déficit presupuéstales originados por es-
timaciones de ingreso excesivamente optimistas. 

El sistema de control presupuestal estructurado 
según ]as reglas anteriores data de una época en que 
los gastos públicos representaban una pequeña pro-
porción del producto nacional. La política presu-
puestal se fundaba umversalmente en el supuesto de 
que estos gastos no tienen un efecto apreciable sobre 
la economía nacional. En efecto, la preocupación prin-
cipal ele la política presupuestal en otros tiempos era 
reducir al mínimo la interferencia gubernamental en 
la actividad económica privada, manteniendo los gas-
tos lo más bajos posible y financiándolos en cuanto 
fuese dable con impuestos que se consideraba tenían 
los efectos menos perjudiciales para el esfuerzo pro-
ductivo. El hecho de que en aquellas épocas las autori-
dades no se apegaran rígidamente en Centroamérica a 
esta política —lo que a menudo sucedía— se debía a 
factores políticos y económicos que no pueden exami-
narse por caer fuera del marco de este estudio. 

c) La necesidad de procedimientos más flexibles 

El papel más activo asumido por los gobiernos 
en la promoción del desarrollo económico en los años 
de la postguerra ha hecho sentir la necesidad de im-
plantar procedimientos presupuéstales más flexibles 
y nuevos métodos de presentar los datos de la acti-
vidad gubernamental. En algunos países —sobre todo 
en El Salvador, en Honduras y, más recientemente, 
en Nicaragua— se ha modificado la estructura elel 
presupuesto y se han añadido nuevas clasificaciones 
que ofrecen un cuadro más claro de la naturaleza 
económica y de los propósitos de la actividad oficial. 
En Honduras y en Nicaragua —los dos países que no 
contaban con instituciones adecuadas para hacer la 
revisión de las asignaciones presupuéstales y contro-
lar la ejecución del presupuesto— se han establecido 
recientemente, con estos propósitos, Oficinas del 
Presupuesto dentro del Ministerio de Hacienda. En 
Costa Rica se expidió en 1951 una amplia ley enca-
minada a reorganizar los procedimientos presupués-
tales y hacer más estricto el control ejercido por la 
Oficina del Presupuesto sobre la ejecución de éste.20 

2 0 Ley de la Administración Financiera de la República, No. 
1279. 
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Dos importantes cláusulas de esta ley —que se ha apli-
cado en años recientes con éxito variable— confir-
maron el principio de la caja única y la prohibición 
de crear impuestos y fondos especiales con propósi-
tos específicos, salvo lo que disponga la Constitución 
Política. 

No corresponde a este informe examinar deta-
lladamente las medidas anteriores ni los procedimien-
tos y métodos presupuéstales existentes. Los siguientes 
párrafos se limitan a hacer algunas consideraciones ge-
nerales sobre el problema de la reforma presupuestal a 
la luz de las necesidades de una política fiscal orien-
tada hacia el desarrollo. 

Desde luego, es evidente que una activa política 
presupuestal dirigida a promover el desarrollo no 
puede operar dentro del molde estrecho de un presu-
puesto equilibrado anualmente; porque esta políti-
ca, por su propia naturaleza, tiene como consecuen-
cia programas a largo plazo que no pueden interrum-
pirse de pronto simplemente por razones de ingre-
so.21 En muchos casos, la consideración de las pérdi-
das potenciales consiguientes haría un contrapeso 
más que suficiente a los temores que suscitaran las 
posibles influencias desequilibradoras que se genera-
rían si los programas fuesen financiados con prés-
tamos. 

Por otra parte, no se puede abandonar por com-
pleto la regla del presupuesto equilibrado sin incu-
rrir en el peligro de abrir las compuertas al despil-
farro y la ineficiencia, las oportunidades para lo cual 
aumentan grandemente con la expansión de las ac-
tividades gubernamentales de fomento. La regla del 
presupuesto equilibrado tiene la intención de que el 
público se dé cuenta de los gastos de los programas 
oficiales, haciéndole percatarse de que tendrá que 
pagar impuestos para financiar esos programas. Las 
exigencias de más servicios públicos se moderan si 
la gente percibe la relación que existe entre gastos e 
impuestos. Además, las peticiones de grupos con in-
tereses especiales (y de sus representantes en la le-
gislatura), que tienden a ver la conveniencia de de-
terminado programa sólo en función de los benefi-
cios que les reporta, encontrarán un contrapeso en 
las exigencias de otros grupos de contribuyentes in-
teresados en mantener la carga fiscal lo más baja 
posible. 

2 1 E n los diversos países de Centroamérica, ha habido casos 
de proyectos de inversión que se han suspendido, o aplazado, 
o aun abandonado totalmente. Sin embargo, en muchas ocasiones 
esto no obedeció al parecer a la rígida aplicación de la re-
gla del presupuesto equilibrado. Muy a menudo las razones 
verdaderas fueron las defectuosas estimaciones de los costos 
totales de los proyectos y la consiguiente falta de asigna-
ción de fondos suficientes para su terminación. En ocasiones 
se ha debido simplemente a los cambios de gobierno. También 
ha ocurrido que se diera mayor prioridad a gastos corrientes 
no siempre justificados. 

Interpretada en la forma expuesta, la regla del 
presupuesto equilibrado retiene su validez. En efec-
to, es un instrumento esencial para garantizar la dis-
ciplina presupuestal. Sólo cuando se la eleva a la 
condición de un dogma que debe observarse rígida-
mente en todas las circunstancias es cuando se expo-
ne a serias objeciones. Esta actitud puede tener ori-
gen en el mejor de los casos en el hecho de que se 
otorgue demasiada importancia al equilibrio aritmé-
tico como criterio de política presupuestal y se pres-
te insuficiente atención a la composición de los gas-
tos gubernamentales y a los métodos utilizados para 
financiarlos. En el peor de los casos, cuando las cir-
cunstancias políticas y económicas hacen imposible 
aplicar la regla rígidamente, las autoridades, obliga-
das a obedecer literalmente la ley, pueden recurrir a 
prácticas que de hecho violan los principios básicos. 
Entre tales prácticas puede mencionarse el manteni-
miento de ciertos gastos fuera del presupuesto; la in-
clusión, entre los ingresos, de partidas que no son 
ingresos corrientes; el "financiamiento" de ciertos 
gastos incluidos en el presupuesto por el simple me-
dio de diferir los pagos, y así sucesivamente. 

d) Presupuesto corriente y presupuesto de capital 

Por las razones anteriores se sostiene a menudo 
que la regla del presupuesto anualmente equilibrado 
debe descartarse en favor de un método más flexi-
ble. El que con más frecuencia se sugiere consiste en 
dividir el presupuesto en dos partes: el presupuesto 
ordinario (corriente) y el presupuesto extraordinario 
(de capital). El presupuesto corriente debe estar equi-
librado; en cambio, los gastos de capital pueden fi-
nanciarse, si es necesario, con préstamos. Un refina-
miento de esta fórmula limita el presupuesto de ca-
pital sólo a activos que producen ingreso (por ejem-
plo, servicios de transportes y comunicaciones, plan-
tas de energía, servicios de abastecimiento de aguas, 
etc.) El financiamiento de estos proyectos con prés-
tamos estaría justificado, además, por el hecho de 
que son "auto-liquidables", es decir, el rendimiento 
que se espera de ellos será suficiente para cubrir el 
servicio de intereses de la deuda contraída. 

Ahora bien: hay un argumento válido, basado en 
razones prácticas, a favor de formar un capítulo por 
separado, dentro del presupuesto, con los proyectos 
productores de ingreso, y en algunos casos mantener-
los por completo fuera del presupuesto.22 Consiste 
en sostener que la "solidez financiera" de estos pro-
yectos facilita obtener préstamos del público. Esto 

2 2 Con esto no quiere darse a entender que estos proyec-
tos no deban sujetarse a la revisión y al control parlamenta-
rios. Esto puede asegurarse por una legislación especial que 
estipule los fondos máximos que pueden gastarse en inver-
sión, que defina la política básica que ha de seguirse y que 
ordene la presentación de informes anuales sobre actividades 
pasadas. 
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puede ser particularmente aplicable en Centroamé-
rica, donde el mercado de títulos de deuda pública 
de tipo general es extremadamente limitado.23 Ade-
más, y por la misma razón, las posibilidades de recu-
rrir a empréstitos exteriores pueden acrecentarse. La 
"solidez financiera" de proyectos específicos ha sido 
al parecer una de las consideraciones principales que 
han guiado la política de préstamos del Banco Inter-
nacional de Reconstrucción y Fomento. 

El ejemplo del proyecto hidroeléctrico del río 
Lempa en El Salvador, a que se hizo referencia en 
la sección anterior, puede darse en apoyo del razo-
namiento expuesto. Sé recordará que las necesida-
des de divisas (12,5 millones de dólares) se financia-
ron con un préstamo del Banco Internacional, y que 
el grueso de los gastos en moneda local fué financia-
do mediante una emisión especial de bonos interiores 
de 13,1 millones de colones. Esta emisión tuvo cierto 
éxito, y a fines de 1954 individuos y sociedades priva-
dos tenían en su poder 4,47 millones de colones de bo-
nos.2'1 La favorable perspectiva que ofrece la captación 
de ahorros privados explica también en parte la re-
ciente creación en Centroamérica de las diversas insti-
tuciones de fomento y de los organismos especiales de 
crédito de largo plazo a que ya se hizo referencia. 

Sin embargo, las consideraciones prácticas ante-
riores no son suficientes para justificar como norma 
presupuestal general que la naturaleza del gasto deba 
determinar el método de financiarlo. La aplicación sin 
discernimiento de esta regla por medio de la fórmula 
deí presupuesto doble puede conducir a una asigna-
ción errónea de los recursos. Este es particularmente el 
caso de economías precarias como las de Centroaméri-
ca, donde por la dependencia del sistema tributario 
con respecto al comercio exterior, los ingresos del 
erario público están expuestos a descender súbita y 
gravemente. En tales circunstancias, una aplicación 
rígida de la regla del presupuesto equilibrado reque-
riría una reducción radical de los "gastos ordinarios". 

Las posibilidades de disminuir estos últimos, sin 
embargo, están limitadas por el hecho de que hay un 
programa mínimo de servicios administrativos y pro-
tectores, de educación y salubridad, así como de obli-
gaciones contractuales (esto es, servicio de la deuda pú-
blica y pensiones), que no puede comprimirse. Por lo 
tanto, las reducciones tendrían que hacerse en aquella 
porción de gastos que se realiza lina vez cubiertas las 
necesidades mínimas. Pero resulta que estos gastos 
son justamente los que promueven en forma indirec-
ta el desarrollo económico, como por ejemplo los que 
se destinan a servicios de investigación y difusión agrí-
cola, ayuda a la industria, ampliación de programas 

2 3 Véase CEPAL, Estudio preliminar sobre problemas de [i-
nanciamiento del desarrollo económico y la integración en 
Centroamérica, op. cit., capitulo IV. 

2 4 Banco Central de Reservas de El Salvador, Memoria 
1954, p. 25. 

de salubridad y educación, etc. Ahora bien: aun 
cuando no es posible estimar en términos cuantita-
tivos los futuros beneficios que se derivarán de estos 
servicios, como en el caso de los proyectos producto-
res de ingreso, no por ello quiere decirse que su con-
tribución proporcional a, la futura capacidad produc-
tiva de la economía sea menor que la de las inversio-
nes en capital fijo. 

La fórmula del presupuesto doble concede auto-
máticamente prioridad a las inversiones fijas, y lo 
hace así sobre la base de una clasificación arbitraria 
de los gastos hecha esencialmente con propósitos es-
tadísticos.25 Como tal, no ofrece criterios adecuados 
para resolver el problema central del presupuesto, 
que es el de distribuir recursos de una manera eco-
nómica no sólo entre los gastos corrientes y los de in-
versión, sino también entre los diferentes tipos de 
gastos corrientes y las distintas clases de inversiones. 

o 
e) Conclusión 

El examen anterior conduce a la conclusión de 
que la regla del presupuesto equilibrado retiene su 
validez como medio de frenar las demandas de los 
grupos de intereses privados a expensas de la hacien-
da pública y de estimular el uso económico de los 
recursos puestos a disposición del gobierno. Por lo 
tanto, debe formularse la legislación presupuestal de 
modo que alcance esos objetivos. Sin embargo, ha de 
tenerse presente el hecho de que los presupuestos 
desequilibrados pueden ser inevitables aun cuando 
el gobierno fuese a desempeñar un papel neutral en 
la economía, y, en circunstancias adecuadas, pueden 
llegar a ser necesarios si el gobierno emprende una 
activa política de desarrollo. Ello puede requerir es-
tablecer reglas que obliguen al gobierno a justificar 
adecuadamente ante el legislativo y la opinión los ca-
sos de abandono del principio del equilibrio presu-
puestal. 

La latitud que se permitiese de acuerdo con esas 
reglas dependería, por supuesto, de la estructura y 
carácter de las instituciones políticas de cada país, 
del nivel de eficiencia y responsabilidad de la ad-
ministración pública y del grado de interés que la 
población tuviese en los asuntos públicos. De ahí que 
no puedan darse criterios generales aplicables a to-
dos los países. Sin embargo, ya se ha hecho notar que 
la formación de capital no es por sí misma un crite-
rio adecuado para decidir el método de financia-
miento. Tales decisiones tendrían que tener en cuenta 
consideraciones más generales relativas a las tenden-
cias económicas corrientes en el país y a la influen-

2 5 Cuando el presupuesto de capital se limita a los activos 
productores de ingreso, la clasificación se hace de acuerdo con 
los principios que rigen el financiamiento a empresas priva-
das, los cuales, como los razonamientos expuestos lo han 
demostrado, no son generalmente aplicables al sector público. 
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cia real o potencial del presupuesto gubernamental 
sobre el nivel de actividad económica, sobre el me-
dio circulante y sobre la balanza de pagos. En con-
diciones inflacionarias, el gobierno puede tener que 
financiar totalmente mediante la tributación la for-
mación de capital o aún reducir sus gastos de inver-
sión para lograr un superávit global. En condicio-
nes deflacionarias, en cambio, pudiera ser adecuado 
que el gobierno acuda al préstamo para financiar in-
clusive parte de sus gastos de consumo. 

El manejo efectivo de la política presupuestal 
con esta orientación requiere, en primer lugar, que 
el presupuesto nacional ofrezca un cuadro completo 
y claro de las actividades públicas fiscales. De ahí 
que, aun cuando sea conveniente agrupar separada-
mente los gastos del capital del gobierno que se des-
tinen a la planeación a largo plazo, ello no debe pri-
var al presupuesto total de su generalidad. Esto pue-
de hacerse anotando los gastos de capital en una sub-
división general del presupuesto. Si se juzga poco 
práctico hacer cambios estructurales de este tipo, a 
los gastos de capital se les puede hacer aparecer en 
un cuadro por separado para cada ministerio o de-
partamento y, además, en el cuadro sintético corres-
pondiente al presupuesto en conjunto.20 

En segundo lugar, como los gastos de inversión 
representan sólo parte de una categoría de erogacio-
nes más amplia que —desde un punto de vista eco-
nómico general— puede considerarse que incremen-
tan la riqueza y la productividad nacionales, es esen-
cial ofrecer clasificaciones adicionales de la parte 
"ordinaria o corriente" del presupuesto, que indi-
quen el propósito y.los costos relativos de los diver-
sos servicios. La información de este tipo facilita el 

2 0 Para un examen detallado de los métodos de clasificación 
y presentación de los datos presupuéstales, véase Naciones 
Unidas, A Mahual [oc the Classification o[ Government 
Accounts (Mimeografiado, Nueva York, 1954) . 

examen del programa de gobierno en su conjunto, 
incluyendo los gastos de capital, y suministra así una 
base para asignar prioridades a los diferentes tipos de 
actividades. 

En tercer lugar, puesto que una parte de las ac-
tividades de fomento en Centroamérica es confiada 
a instituciones autónomas o semiautónomas, la polí-
tica presupuestal no puede conducirse únicamente 
sobre base de los datos que ofrece el presupuesto del 
gobierno central.27 La información sobre las activi-
dades de las instituciones autónomas debe estar dis-
ponible con suficiente anticipación para hacer posi-
ble así la planeación y examen del programa de fo-
mento del sector público en su conjunto. E$ta infor-
mación, junto con los datos sobre las actividades fi-
nancieras de los gobiernos centrales, servirá para su-
ministrar una guía a la política de los consejos eco-
nómicos nacionales como los creados en años recien-
tes en tres países de la región (Guatemala, Hondu-
ras y Nicaragua).28 La función primaria de dichos 
consejos es coordinar los programas de inversión en 
los respectivos países y proyectar políticas fiscales y 
monetarias compatibles con los objetivos de los pro-
gramas. 

2 7 Aparte, por supuesto, de la información sobre la situa-
ción económica general del país, en la cual se supone se basa 
la formulación del presupuesto y que es presentada normal-
mente en la exposición de motivos o en el mensaje del pre-
supuesto dirigido por el ministro de Hacienda. 

2 8 E n los tres países el Consejo está compuesto por los je-
fes de los ministerios económicos (Economía, Hacienda, Obras 
Públicas, Agricultura), y por los presidentes de los bancos 
centrales y de los institutos de fomento. En Guatemala el Con-
sejo es encabezado por el Presidente de la República e incluye 
también como uno de sus miembros al Ministro de Salubridad 
Pública. E n Nicaragua, el Ministro de Economía Nacional es 
el Presidente del Consejo. E n Honduras el Consejo es presi-
dido por el Ministro de Hacienda y Economía, y cuenta tam-
bién con dos representantes del sector privado. Se tiene el pro-
yecto de crear un comité interministerial semejante en El Sal-
vador. 
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Capítulo III 

POLITICA TRIBUTARIA 

1. Tributación y desarrollo económico 

a) Posibilidad de aumentar los impuestos 

Existe la creencia de que en los países insufi-
cientemente desarrollados donde el ingreso real per 
cápita es bajo, la capacidad tributaria es proporcio-
nalmente inferior a la de los países de ingresos ele-
vados, por la sencilla razón de que en los primeros 
es menor la parte imponible de los ingresos que ex-
cede del mínimo necesario para la subsistencia. Las 
cifras de Centroamérica parecen corroborar esta opi-
nión. En 1950 el producto nacional bruto per cápita 
en esta región varió entre 139 y 245 dólares. La co-
rrespondiente relación entre los impuestos y el pro-
ducto nacional bruto osciló un 7 por ciento en Ni-
caragua y algo más de un 11 por ciento en Costa Ri-
ca (véase el cuadro 4).1 

Por supuesto, con las cifras del cuadro 4 no se 
pretende hacer comparaciones precisas entre los paí-
ses porque aparte de las discrepancias que general-
mente apareja la conversión de cifras nacionales en 
unidades monetarias internacionalmente compara-
bles, dichas cifras se basan en cálculos del producto 
nacional cuya exactitud varía según el país. Es muy 
posible que una mayor precisión en los cálculos alte-
raría incluso la posición relativa de uno o dos de 
los países incluidos en el cuadro. Sin embargo, los 
datos son suficientes para indicar la situación relati-
va de Centroamérica en su conjunto, frente a los 
países más industrializados de la Europa occidental 
y la América del norte. En estos últimos países el 
producto nacional per cápita alcanza cifras que son 
de cinco a doce veces más altas que las de Centroa-
mérica, y la correspondiente relación entre los ingre-
sos tributarios y el producto nacional es del orden 
del 25 al 35 por ciento. En el caso de los países suda-
mericanos cuyo producto nacional per cápita es más 

1 Debido a la ralta de datos completos sobre las recauda-
ciones obtenidas en Nicaragua por concepto de impuestos mu-
nicipales, la relación indicada con respecto a este país se 
basa en el supuesto de que dichos impuestos no excedieron 
del 10 por ciento del total de las recaudaciones nacionales 
por concepto de impuestos, al igual que en otros países del 
Istmo (véase Banco Internacional de Reconstrucción y Fo-
mento, The Economic Development of Nicaragua, op. cit. p. 
8 1 ) . Las proporciones correspondientes de Costa Rica y Gua-
temala resultan mayores (alrededor del 12 y del 11 por ciento, 
respectivamente), si se incluyen las cuotas de seguridad social. 

elevado que el de los países centroamericanos (por 
ejemplo, la Argentina, Brasil y Chile) la relación en- . 
tre los impuestos recaudados y el producto nacional 
bruto varía entre el 16 y el 18 por ciento.2 

Considerando este problema desde un punto de 
vista estático, se puede concluir de las compara-
ciones que acaban de hacerse que es sumamente di-
fícil y tal vez imposible elevar el nivel de la tribu-
tación en Centroamérica. Refuerzan esta conclusión 
los datos disponibles sobre la distribución del pro-
ducto nacional en tres países de la región, los cuales 
indican que el nivel de vida de la mayor parte de la 
población es el de mera subsistencia o apenas ligera-
mente superior. Por ejemplo los resultados de una 
encuesta a base de muestreo sobre el ingreso fami-

2 Véase CEPAL, Estudio Económico de América Latina, 
1955 ( E / C N . 1 2 / 4 2 1 ) , Segunda Parte, p. 55. 

Cuadro 4 

CENTROAMERICA: INGRESO BRUTO E INGRESOS 
TRIBUTARIOS PER CAPITA, 1950 

País 

Ingresos tri-
butarios per 

Ingreso ,™,pif\ 
bruto (dolares) 

per 
cápita Gobier-

(dólares) Gobier- no cen-
' no cen- tral 

ir al y mu-
nicipios 

Ingresos tri-
butarios en 

porciento del 
ingreso bru-

to. 

Gobier' 
no cen-

tral 

Gobier-
no cen-

tral 
y mu-

nicipios 

í ^ Costa Rica 
W $ El Salvador 

6» % Guatemala . 
¿ Honduras . 

Nicaragua . 

245 
182 
167 
159 
139 

26,0 
17,6 
13.1 
11.2 
9,4 

27,4 
19,1 
18,9a 

12,8 

10,6 
9.7 
7.8 
7,1 
6,6 

11,2 
10,5 
10,4a 

8,0 

FUENTES: Ingreso bruto: Costa Rica: Estimación preliminar del Departa-
mento de Estudios Económicos del Banco Nacional; El Salvador: Naciones 
Unidas. Misión de Asistencia Técnica, Informe General de la Misión 
(TAA 173/21/01, 3 de junio de 1953), p. 94; Guatemala, Honduras y 
Nicaragua: United Nations, Statiscal Office, Statistics of National Income 
and Expenditure (ST/STAT/SER.N/6 — August 1954). Ingresos tribu-
tarios del Gobierno Central: véanse cuadros I a V del Anexo A. 
Ingresos tributarios de los municipios: Costa Rica, véase Ingreso Bruto; 
Guatemala: Banco Nacional. Memoria Anual, 1952; Honduras: Banco Cen-
tral, Estadísticas del Producto e Ingreso Nacional, 1925-1952; El Salvador: 
Naciones Unidas, Programa de Asistencia Técnica. La Hacienda Pública 
en El Salvador (Nueva York, 1952), p. 88. 
Población: Naciones Unidas: Monthly Bulletin o/' Sfaíisfícs. 

NOTA: Conversión a dólares de Estados Unidos de acuerdo con los siguientes 
tipos de cambio: Costa Rica: 6,65; El Salvador: 2,50; Guatemala: 1,00: 
Honduras: 2,00; Nicaragua: 7,05. 

a Las cifras corresponden al año 1952. 
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liar en 1950, realizada en El Salvador, indican que 
los ingresos percibidos por un 92 por ciento de la 
población apenas representan alrededor del 48 por 
ciento del producto nacional.3 Sobre esta base, el in-
greso por habitante representa unos 238 colones (95 
dólares). Además, el ingreso total percibido por cer-
ca del 61 por ciento de la población asciende tan só-
lo al 19,5 por ciento del producto nacional, o sea a 
alrededor de 146 colones (58,4 dólares) por habitan-
te. 

Un cálculo ele índole aún más precaria con res-
pecto a Guatemala indica que los ingresos percibi-
dos en 1948 por un 92 por ciento de la población cons-
tituyen alrededor del 59 por ciento del producto na-
cional, o sea 81 quetzales (o dólares) por habitante.4 

Además, un 74 por ciento de la población se benefi-
ció únicamente con el 39 por ciento del producto na-
cional (es decir, 68 quetzales por habitante), y al 
tercio de la población que tiene los ingresos más ba-
jos sólo le correspondió un 11,3 por ciento del pro-
ducto nacional, lo que equivale a 43,5 quetzales por 
habitante. 

Con respecto a Nicaragua, una misión elel Banco 
Internacional de Reconstrucción y Fomento calculó 
que en 1951 cerca elel 1 por ciento, de la población se 
benefició con más del 25 por ciento del ingreso nacio-
nal y que, con arreglo a la estructura tributaria que 
existía en ese momento, el ingreso anual per cápita 
del 99 por ciento restante de la población, una vez 
pagados los impuestos, era probablemente inferior 
a 100 dólares.5 

Estos datos sugieren que existe un considerable 
margen para reducir el consumo de la pequeña mino-
ría que percibe ingresos elevados. Desde luego, éste 
es un objetivo conveniente, puesto que una parte 
apreciable de lo que consume este grupo son artícu-
los ele lujo importados. Sin embargo, cabe dudar de 
que las medidas tributarias sean en sí suficientes pa-
ra lograr una reducción apreciable, en términos ab-
solutos, de los hábitos de consumo ele las familias más 
acomodadas. El hecho es que la gente pudiente po-
dría frustrar tales tentativas recurriendo simplemen-
te a sus cuantiosos ahorros. 

Como se verá más adelante, esta última conside-
ración no constituye un argumento contra la tribu-
tación basada en escalas progresivas. En efecto, el 
carácter más bien pesimista ele las opiniones que aca-
bamos de expresar obedece al hecho de haber plan-
teado el problema en términos estáticos, es decir, que 
hemos excluido la posibilidad de un aumento del in-
greso nacional real. Aelmitida esta posibilidad, que 
por supuesto constituye la premisa fundamental de 

3 Misión de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas, Me-
didas propuestas paca fomentar el desaccollo económico de El 
Salvador ( S T / T A A / K / E 1 S a l v a d o r / 5 ) , p. 15. 

4 } . H. Adler y otros, op. cit.r cuadro 58, p. 264. 
5 The Economic Development of Nicacagua, op. cit., p. 75. 

toda política de desarrollo, puede abrigarse la espe-
ranza de poder desplazar una parte elel incremento 
del ingreso nacional bruto recurriendo a medidas tri-
butarias, para destinarla a las inversiones en vez del 
consumo. En otras palabras, para que la política tri-
butaria tenga éxito es preciso contar con un progra-
ma de desarrollo que permita asegurar un constan-
te y sostenido aumento del ingreso real per cápita. 

b) La relación de precios del intercambio y la forma-
ción de capital 

El aumento del ingreso nacional real también 
puede lograrse cuando mejora la relación de precios 
del intercambio, fenómeno que, por supuesto, depen-
de de factores externos y no de los esfuerzos naciona-
les que se hagan en pro del desarrollo económico. 
En los países productores de artículos primarios, co-
mo los de Centroamérica, el factor fundamental en 
este caso es el aumento de los precios de sus produc-
tos de exportación en el mercado mundial. 

Sin embargo, la mejora de la relación del inter-
cambio no contribuye en forma apreciable a la for-
mación de capital, a menos que se ahorre una parte 
considerable del aumento de los ingresos por con-
cepto de exportaciones. De hecho, a falta de una ac-
ción restrictiva, el aumento de los ingresos proceden-
tes de las exportaciones intensificaría la presión in-
flacionaria inherente a un programa de desarrollo. 

Al principio es posible que no se produzca un 
aumento significativo de los precios internos, lo que 
obedece al relativo retraso con que se produce el au-
mento de los salarios en el sector de exportación y 
al hecho de que la mayor parte del aumento de los 
ingresos procedentes de las exportaciones la perci-
birá un grupo relativamente pequeño de la comu-
nidad. Apenas una reducida parte de este incremen-
to se utilizará para adquirir bienes de consumo en 
el mercado interno; el resto se destinará en parte a 
la compra de bienes de consumo importados, sobre to-
do suntuarios o casi suntuarios, y en parte al aho-
rro. Cuando existe una consielerable demanda dife-
rida ele bienes duraderos importados, lo más proba-
ble es que se ahorre muy poco del aumento de los 
ingresos procedentes de las exportaciones. 

Si la mejora de la relación del intercambio se 
mantiene durante cierto tiempo, las utilidades que 
obtengan los productores áe^ bienes de exportación, 
los exportadores, los importadores y otros que se be-
nefician directa o indirectamente del auge ele la ex-
portación, permitirá a todos ellos efectuar considera-
bles ahorros, que podrían ser una importante fuente 
para la formación de nuevo capital. No obstante, en 
la práctica sólo una proporción muy reducida de los 
ahorros adicionales se destina a inversiones produc-
tivas. La causa de esto es la arraigada tendencia de 
los grupos más pudientes de la comunidad a inver-
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tir sus ahorros en la compra de tierras y edificios exis-
tentes, en la acumulación de existencias con fines de 
especulación, en la retención de saldos en el extran-
jero y en otras formas de inversión en otros países. 
Esta tendencia está condicionada en parte por la ines-
tabilidad de los ingresos, que es propia de las eco-
nomías basadas en la exportación y, en parte, por la 
reducida magnitud del mercado nacional, es decir, 
la baja productividad y, en consecuencia, el bajo po-
der adquisitivo, en términos reales, de la población 
económicamente activa. Además, en Centroamérica 
el mercado interno se halla restringido por el redu-
cido número de sus habitantes, la falta de sistemas 
adecuados de transporte, las barreras aduaneras en-
tre los países de la región y la insuficiente protección 
de los artículos manufacturados de origen nacional 
contra la competencia de los países ajenos a la re-
gión.0 

También habrá, sin duda, un apreciable aumen-
to de la formación de nuevo capital privado. Pero es 
probable que ese aumento consista principalmente 
en la construcción de edificios residenciales para la 
gente de altos ingresos y en la ampliación de las ins-
talaciones destinadas a fines comerciales.7 La firme-
za de los ingresos tributarios, debida principalmente 
al creciente rendimiento de los impuestos de impor-
tación, también puede inducir al gobierno a am-
pliar su programa de desarrollo. 

Esto tendrá por consecuencia un aumento del 
empleo y los ingresos en el país. Habrá asimismo un 

6 Para un análisis más completo de estos factores véase CE-
PAL, Integración y reciprocidad económica en Centroamérica 
( E / C N . 1 2 / A C . 1 7 / 3 , 1' de agosto de 1952) , especialmente las 
pp. 26-32 Política comercial y libre comercio en Centroamé-
rica ( E / C N . 12 /368 , 20 de julio de 1955) , passim, y Evalua-
ción del programa de integración económica centroamericana 
y algunas posibilidades industriales adicionales ( E / C N . 1 2 / 
C C E / 3 3 Rev.l , 15 de marzo de 1956) , capítulo II. 

7 Cabe citar aquí un ejemplo que acaso es revelador de esta 
tendencia en todo Centroamérica. La misión del Banco In-
ternacional de Reconstrucción y Fomento enviada a Nicaragua 
calculó que en 1951 casi la mitad del total de las inversiones 
hechas en ese país (6 por ciento del producto nacional) se des-
tinó a construcción privada, en su mayor parte residencias 
para la gente pudiente. Una gran proporción de la otra mi-
tad se destinó a la importación de tractores, que se financió 
con préstamos del exterior. L a misión calculó que el monto 
total de la formación bruta de capital físicamente productivo 
sufragado con recursos propios de Nicaragua representaba 
alrededor del 3 por ciento del ingreso nacional, a pesar de 
que éste había aumentado casi un 20 por ciento con respecto 
a 1950, debido principalmente al alza del valor de la expor-
tación; véase el Informe del Banco, op. cit., pp. 75-76. En 
cuanto a datos sobre la existencia de situaciones análogas res-
pecto de las inversiones privadas en otros países, se los pue-
de hallar en las siguientes obras: Banco Internacional de Re-
construcción y Fomento, The Economic Development o{ Gua-
temala (Washington, D. C., 1951) , pp. 278-279; Stacy M a y 
y otros, Costa Rica, A Study in Economic Development (Nue-
va York, 1952) , pp. 250-253 Banco Central de Honduras, Es-
tadística del producto e ingreso nacional, 1925-1952 (Teguci-
galpa, 1954) , pp. 91-92 Medidas propuestas para fomentar el 
desarrollo económico de El Salvador, op. cit., pp. 39 y 82-83. 

incremento ele las importaciones de materiales de 
construcción y de equipo de capital. Pero las conse-
cuencias más graves para la balanza de pagos del país 
obedecerán al aumento de los ingresos: una gran par-
te de este incremento irá a parar a manos de los asa-
lariados, que la gastarán casi en su totalidad en pro-
ductos alimenticios y otros bienes básicos de consu-
mo. Como la oferta interna de estos bienes es inelásti-
ca a corto plazo, el resultado será un alza de precios 
en el mercado nacional. Esto hará que los artículos 
importados resulten relativamente más baratos en 
moneda nacional, circunstancia que combinada con 
el incremento de los ingresos provocará un brusco 
aumento de las importaciones de artículos suntua-
rios así como de bienes de consumo de primera ne-
cesidad. 

En estas circunstancias el gobierno puede verse 
obligado a limitar las importaciones de artículos de 
consumo, aumentando los derechos de importación 
o imponiendo restricciones cuantitativas, a fin de 
proteger sus reservas en divisas y asegurar una impor-
tación adecuada de bienes de capital esenciales. Pero 
estas medidas intensificarán la presión sobre el mer-
cado nacional y darán lugar a un mayor aumento de 
los precios en el país. A estas alturas no podrán des-
conocerse las demandas de aumentos de sueldos y sa-
larios, y se iniciará la conocida espiral inflacionaria 
de precios y salarios. Si no se le detiene a tiempo, 
este proceso hará que la gente quiera desprenderse 
de dinero para comprar cualquier clase de mercan-
cías, provocará un alza especulativa del valor de la 
tierra y por último una fuga de capitales al exterior. 

Una vez que la inflación alcanza esta etapa, por 
lo común sólo se la puede contener mediante una se-
vera reducción del crédito, que al aplicarse sin discri-
minación afectará tanto a las inversiones convenien-
tes como las que no lo son. Además, el gobierno mismo 
se verá obligado a reducir sus gastos de desarrollo, por-
que la disminución de sus reservas en divisas no le 
permitirá mantener el ritmo de sus importaciones de 
bienes de capital. Si entre tanto llegase a producirse 
un descenso de los precios de exportación, el gobier-
no tendrá que aplazar por largo tiempo el programa 
de desarrollo, a menos que logre obtener el capital 
necesario en el extranjero. 

c) Conclusiones en materia de política tributaria 

En las páginas precedentes hemos considerado 
los efectos que tiene el mejoramiento de la relación 
del intercambio sobre el ritmo de la formación de 
capital y su composición cuando las medidas que se 
adoptan para limitar los gastos de consumo son ina-
decuadas. Como hemos visto, existe la tendencia a 
destinar a la importación de bienes de consumo no 
esenciales una gran parte del incremento de los in-
gresos procedentes de las exportaciones. Si el mejo-
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ramiento ele la relación del intercambio se prolonga, 
dará origen a un ahorro voluntario de magnitud 
considerable, pero el grueso de estos ahorros no se 
destinará a inversiones que permitan aumentar la 
capacidad productiva del país. El gobierno también 
se beneficia con la mejor relación del intercambio, 
pero este beneficio adopta principalmente la forma 
de un incremento de las recaudaciones por concepto 
de impuestos ele importación, que acompaña al au-
mento de las importaciones ele bienes de consumo 
y se efectúa, por lo tanto, a costa de las de bienes de 
capital. Si el gobierno decide ampliar su programa 
de desarrollo como consecuencia del aumento de los 
ingresos públicos, contribuirá con ello a acrecentar 
la presión que ejercen en el mercado interno las fuer-
zas inflacionarias generadas por los gastos de inver-
sión del sector privado. La presión de estas fuerzas 
repercutirá pronto sobre la balanza de pagos, al pro-
ducirse un rápido aumento de las importaciones de 
bienes de consumo. Las restricciones que se impon-
gan en esta etapa sobre las importaciones intensifi-
carán la inflación, que en última instancia sólo po-
drá detenerse mediante la adopción de medidas ra-
dicales para reducir las inversiones tanto del sector 
privado como las del sector público. 

Hasta ahora este análisis se ha referido única-
mente a un período en que los precios de las expor-
taciones aumentan. Pero la principal conclusión que 
se obtiene se aplica asimismo, y con mayor razón, a 
un período en que esos precios se mantienen esta-
bles, cuando, salvo la entrada de capitales extranje-
ros, la obtención de mayores ingresos en divisas de-
pende exclusivamente de un aumento del volumen 
de las exportaciones. En tales circunstancias es inclu-
so mayor la necesidad de restringir las importaciones 
de bienes de consumo, para poder sufragar las nece-
sarias importaciones de bienes de capital. 

Por supuesto, el problema más grave se plantea 
cuando bajan los precios de exportación. En este ca-
so, la continuación ele un programa ele desarrollo, in-
cluso a un ritmo más reducido, requiere disponer de 
una considerable acumulación ele reservas en divi-
sas. Esto implica la necesidael ele realizar un esfuer-
zo especial durante el período en que aumentan los 
precios ele exportación, no sólo para restringir el con-
sumo, sino también para mantener las inversiones a 
un nivel más bajo del que permite la capacidad de 
importación del país. No hay que desestimar las di-
ficultades de orden político con que se tropezaría pa-
ra poner en práctica estas medidas en países que 
desean apresurar sus programas de desarrollo. 

De las consideraciones anteriores resulta evielen-
te que el problema ele la política tributaria en los 
países que están en proceso de desarrollo no consis-
te en hallar medios que permitan obtener mayores 
ingresos fiscales. Más bien consiste en crear una es-
tructura impositiva que impida, en cuanto sea posi-

ble, que el aumento del ingreso nacional real se des-
tine a fines de consumo inmediato y que, al mismo 
tiempo, entorpezca lo menos posible la capacidad y 
la disposición de la población para trabajar, ahorrar 
e invertir. 

Desde luego, es sumamente difícil idear un sis-
tema de esta índole, pues estos dos objetivos son in-
compatibles en el sentido de que al atribuir excesiva 
importancia a uno de los mismos se ¡Duede demorar la 
labor de desarrollo al desalentar los esfuerzos para 
lograr el otro objetivo. Además, en la práctica las 
consideraciones de orden administrativo imponen 
ciertos límites a la selección del régimen tributario. 

Así, por ejemplo, el fundamento básico del ré-
gimen tributario de un país que se propone fomen-
tar el desarrollo económico, debería ser un impuesto 
progresivo sobre la renta personal que no grave a 
los ahorros. Un impuesto de esta índole es doblemen-
te ventajoso porque gravita mucho más sobre el con-
sumo de carácter no esencial y al mismo tiempo alien-
ta los ahorros y las inversiones. No obstante, la apli-
cación de este impuesto resulta sumamente difícil, y 
ésta ha sido una ele las principales razones de que no 
se le haya adoptado incluso en los países que tienen 
una larga experiencia en la administración del im-
puesto sobre la renta.8 

Los países centroamericanos tendrán que depen-
der por el momento del tipo más común de impuesto 
sobre la renta personal, combinado con un impuesto 
sobre las utilidades. Además, en esta etapa de su desa-
rrollo económico, el impuesto sobre la renta personal 
tendrá que limitarse forzosamente a los grupos de in-
gresos más elevados. Las razones ele ello se examinan 
más adelante en este capítulo, y en forma más detalla-
da en el capítulo IV. Sin embargo cabe hacer aquí al-
gunas observaciones de carácter general. 

Desde el punto de vista de las recaudaciones, el 
impuesto sobre las utilidades es mucho más impor-
tante, especialmente en los países donde existen gran-
des empresas extranjeras. No obstante, el impuesto 
sobre la renta personal también puede desempeñar 
un papel de importancia en el proceso de desarrollo 
económico, pese a su limitado alcance. Pero ello ocu-
rrirá únicamente si las tasas respectivas son suficien-
temente elevadas para imponer ciertas restricciones 
al consumo de las clases pudientes, porque, como ya 
se ha señalado, el desarrollo económico exige sacri-
ficios a todas las clases de la colectividad, y a medi-
da que aumenta el ingreso nacional real la mayor 
parte de la presión sobre el consumo procederá de 
los grupos de ingresos más bajos, es decir, los asala-

8 Ni siquiera los partidarios de este impuesto han descono-
cido las dificultades que plantea su aplicación. Respecto a las 
opiniones más recientes expresadas sobre este asunto, véase: 
W . Vickrey, Agenda for Progressive Taxation (Nueva York, 
Ronald Press, 1947) , pp. 355-359, y. N. Kaldor, An Expendí-
ture Tax (Londres, Alien and Unwin, 1955) , pp. 213-222. 

18> 


