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PROLOGO

En la Primera Reunién del Comité de Cooperacion
Econdmica del Istmo Centroamericano, celebrada en
Tegucigalpa, Honduras, en agosto de 1952, se apro-
b6 la resolucién 5 (AC.17) en la que se solicité a la
_Secretaria que estudiara las formas de financiamien-
to mds adecuadas para realizar planes de desarrollo
e integracion en el Istmo Centroamericano,

En cumplimiento de esta resolucién la Secretaria
presentéd en la Segunda Reunidén del Comité, cele-
brada en San José, Costa Rica, en octubre de 1953,
el informe titulado Estudio preliminar sobre proble-
mas de financiamicnto del desarrollo econdmico y la
integracion en Centroamérica (Doc. EJCN.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 aprobé en esa Segunda Reunion la resolucion
22 (AC.17) que, entre otras cosas, pidié a la Secreta-
ria que, con la cooperacién de los organismos inter-
nacionales competentes, continuara estudiando los
problemas de financizmiento relacionados con el pro-
grama de integracién econémica centroamericana.

A tal efecto la Secretaria, en colaberacion con la
Subdireccidén Fiscal y Financiera de la Direccién de
Asuntos Econémicos de las Naciones Unidas vy con
la ayuda de la Administracién de Asistencia Técnica
de las Naciones Unidas, ha preparado el presente In-
forme que se somete a la consideracién del Comité
de Cooperacion Econdémica del- Istmo Centroameri-
cano. En ¢} se presenta la informaciéon que ha sido
dable obtener acerca de la politica tributaria de los

paises centroamericanos en su relacion con el des-
arrollo economico; se compara la estructura imposi-
tiva de los cinco paises, con especial atencién a los
impuestos sobre la renta, la propiedad, la exporta-
ci6n y la importacién y al tratamiento tributario de
las empresas extranjeras, y se presentan considera-
ciones acerca del tipo de mejoras de los sistemas tri-
butarios que podrian contribuir a la finalidad de
impulsar los programas y politicas de desarrollo eco-
némico. :

Para la redaccién de este estudio, la Secretaria
y la Subdireccién Fiscal y Financiera de la Direccién
de Asuntos Econdmicos de las Naciones Unidas se
mantuvieron en estrecho contacto con los gobiernos
de las republicas centroamericanas a fin de recopi-
lar los datos requeridos, elaborar estadisticas espe-
ciales e interpretar correctamente los textos legales.

La Secretaria se permite llamar la atencién acer-
ca de los capitulos IT y II1 del estudio, cuyo conte-
nido puede considerarse como un resumen de la to-
talidad del informe, y en los que van consignadas las
principales conclusiones del mismo. Asimismo, son de
especial interés las elaboraciones estadisticas sobre
ingresos y egresos publicos, que por primera vez se
presentan en forma analitica comparable para los
cinco paises del Istmo Centroamericano.

El estudio abarca principalmente el periodo 1946-
1954, aun cuando se hacen las referencias que son ne-
cesarias a afios anteriores y se tienen en cuenta hechos
y datos del afio de 1955, y aun de 1956, cuando se ter-
mind de redactar. '






Capitulo I

- INTRODUCCION

1. Politica fiscal de desarrollo

La importancia de la politica fiscal en Centroam¢-
tica, como en otras zonas de economia poco desarro-
llada, se deriva del problema bidsico a que se enfren-
ta, o sea el de canalizar una mayor suma de recursos
hacia gastos que contribuyan al crecimiento econo-
mico. Tales gastos consisten no sélo en lo que or-
dinariamente se llama inversién o formacién de capi-
tal, sino también en la prestacién de servicios sociales
como los de educacién y salubridad, que no dan por
resultado la creaciéon de activos tangibles, sino que
incrementan el factor mds importante del proceso de
desarrollo: la capacidad productiva del hombre.

Dos factores determinan el creciente uso que se
estd haciendo de la politica fiscal como instrumento
para promover el desarrollo econémico. El primero
es la certeza cada vez mids extendida de que muchos
de los apremiantes problemas economicos y sociales
de los paises poco desarrollados requieren una accién
colectiva de largo alcance si han de obtenerse solu-
ciones duraderas.. Esto significa que la importante
funcién de formacién de nuevo capital en Centroamé-
rica ha menester de un mayor grado de financiamien-
to publico que en las economias de empresas priva-
das industrialmente avanzadas, donde el sector pn—
vado asume en gran parte esa funcién,

Siendo asi, el estado tendrd que tomar a su car-
go en mayor medida que antes la funcién de ahorro
de la colectividad. Ademas, tendrd que incrementar
sustancialmente su propia tasa de inversion econdmi-
ca y social en campos en que la empresa privada no ac-
tda o no puede actuar (por ejemplo, comunicaciones y
transportes, riego, salubridad y educacion); y final-
mente, tendri que suministrar a la empresaz privada
fondos para inversién en los campos de actividad que
las fuentes de crédito privado no han podido o no han
querido atender. .

El segundo factor es la conviccion de que, si
bien el desarrollo econdmico puede avanzar mds ri-
pidamente con la ayuda de capital extranjero, de-
be descansar principalmente en los ahorros internos.
En la medida en que la politica fiscal contribuya a
la promocién 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 pafs prestatario.

2. Plan general del informe

:El presente informe se ocupa de un solo aspecto de la

politica fiscal, o sea el de la tributacién.* 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 pal‘ses desalientan los esfuer-
zos productivos y las inversiones.

Aunque los gastos publicos y el control presu~
puestario quedan fuera del alcance del presente in-
forme, se estimo que seria util dedicar un breve ca-
pitulo a estos asuntos. La primera parte del capitu-
lo IT comprende un estudio; general de los gastos pi-

 blicos efectuados en el per[odo de la postguerra que

sirve como base para comprender las medidas tribu-
tarias adoptadas en los dltimos aiios por los diver-
sos paises de Centroameérica. Con tal motivo, se des-
tacan las variaciones de los gastos piblicos resultan-
tes de la ejecucién de los programas de desarrollo.
En la segunda parte de ese capitulo se examina el

_problema que plantea la adaptacién de las normas

tradicionales de control presupuestario a las nuevas
exigencias de una politica de desarrollo mds activa.
Se presta especial atenciéon a la funcion del presu-
puesto como medio de establecer cierto orden en ma-
teria fiscal. Esta funcidon no quedard necesariamente
debilitada por la adopcién de procedimientos mds
tlexibles destinados a convertir e} presupuesto en
un instrumento mds eficaz de politica econémica.
Salvo su primera parte, el capitulo III se basa
principalmente en la descripcién y el andlisis mas de-
tallados que contiene el resto del informe v, por lo
tanto, lo que en €l se consigna puede calificarse de
“resumen y conclusiones”. Ese capitulo comienza con
un examen general de la funcién que desempefian los
impuestos en la movilizacidn ‘de los recursos para el
desarrollo econémico de los paises del Istmo Centro:
americano, habida cuenta de la indole de sus res-
pectivas economias y del volumen y la distribucién

1 Bl mercade de titulos ha sido examinado en un informe
anterior de la Secretaria titulado Estudio preliminar sobre pro-
blemas de financiamiento del desarrollo econémico y la inte-
gracién en Centroamérica (E/CMN.12/AC.17/30), en el que se
tratan diversos métodos para mejorar y ampliar el mercado ca-
pital en Centroamérica.



del producto nacional. .En la segunda parte se es-
tudian las principales medidas impositivas adopta-
das en esos paises en relacién con sus programas de
desarrollo. La tltima parte incluye un breve analisis
cuantitativo de la modalidad que presentan las recau-
daciones en los cinco paises 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 capitulos restantes.

No ha sido posible, en un estudio que se refiere
a cinco paises, 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 politica de desarrollo. Estos com-

prenden los impuestos sobre la renta y las utilidades, .

los impuestos sobre la propiedad y los impuestos so-
bre la exportacién y la importacién. 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 algin detalle en el capitulo
1V los impuestos sobre la renta y las utilidades, no
s6lo por su alcance como fuentes de ingreso, sino tam-
bién por sus efectos sobre la inversién privada. Por
consiguiente, se ha dado especial atencion a las ca-
racteristicas de la estructura de los actuales impues-
tos sobre la renta y las utilidades en Centroamérica
que pudieran ser obstdculos para la inversion y a los
medios por los cuales podrian eliminarse o mitigar-
se estos impedimentos.

En el capitulo 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 utilizacién
efectiva de la tierra. La dltima seccién del capitulo
contiene una breve resefa de los impuestos sobre he-
rencias y donaciones, y sobre la transmisién a titulo
oneroso de la propiedad.

Los impuestos de exportacién se tratan en el ca-
pitulo VI. Los mds importantes, desde el punto de
vista del ingreso fiscal, son los que gravan el café.
El capitulo 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 paises (El Salva-
dor'y Guatemala) donde constituyen virtualmente el
unico impuesto sobre el ingreso de los productores
de café.

Los impuestos sobre la importacion son con mu-
cho la fuente principal de ingreso fiscal en la mayo-
ria de los paises del Istmo. Hasta hace pocos aiios
se les ha usado casi exclusivamente como instrumen-
tos fiscales antes que de politica comercial. El capi-
tulo VII explora las posibilidades y limitaciones de
los impuestos sobre la importacién como instrumen-
tos de una politica de desarrollo, a la luz de las modi-
ficaciones de que ha sido objeto su estructura con
este proposito. Sin embargo, €l andlisis se ha limita-
do por la falta de estadisticas adecuadas sobre la com-
posicion de las importaciones y sobre los datos fisca-
les correspondientes.

El 1ultimo capitulo del informe se destina al tra-
tamiento tributario de las empresas extranjeras. Se
ha considerado este aspecto con algin detalle por la
importancia econémica de estas empresas en la ma-
yoria de los paises centroamericanos, su sitvacién tri-
butaria especial en los contratos de concesién y los
importantes cambios habidos en tal situacién en los
afios recientes. En ese capitulo se estudia también la
tributacion en Centroamérica como obsticulo 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 paises 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 capitulo 1Il, asi como otras
que aparecen explicita o implicitamente en los demas
capitulos, no pretenden ser recomendaciones especi-
ficas de politica. Sefialan mds bien cambios que pa-
recen convenientes en la orientacidon de la politica
tributaria, dados los objetivos sociales y econdmicos
de tal politica. Representan, en el mejor de los ca-
sos, puntos de- partida para una consideracion mds

- detenida de la politica tributaria en cada uno de los
paises centroamericanos, en la que habrd 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, poli-
ticas € institucionales de cada pais, asi como los pro-
bables efectos econdmicos de las medidas que lle-
guen a tomarse.



Capitulo II

POLITICA DE GASTOS Y ADMINISTRACION PRESUPUESTAL

1. Tendencias generales de los gastos publicos’

Los gastos de los gobiernos centrales han aumenta-
do rdpidamente en cada uno de los cinco paises de
Centroamérica durante el periodo de postguerra.
En 1954 habian alcanzado en El Salvador, Honduras
y Nicaragua un nivel mds de tres veces mayor que el
de 1947, en Costa Rica mds de dos y media ¥ en Gua-
temala un poco mis 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 periodo de postguerra. Pero aun tenien-
do en cuenta estas alzas, los aumentos de los gastos rea-
les fueron de consideracién: en el mismo periodo 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.:

Es en extremo dificil hacer un examen de la
estructura de los gastos en los afios recientes, por la
carencia de clasificaciones adecuadas en las cuentas
presupuestales y por el hecho de que, aunque los pre-
supuestos originales se presentan con gran detalle,
los resultados efectivos del afio 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 puablica y subsidios. Constituye otro obsticu-
lo la falta de datos completos sobre los gastos de las
instituciones auténomas, que han crecido en nime-
ro y en importancia durante el periodo 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 agrupaciéon por ministerios dada en
las fuentes oficiales— solo revelan las principales ten-
dencias de la regién en su conjunto y no son sufi-
cientes para hacer comparaciones exactas entre los
distintos paises.?

1 Estas son estimaciones toscas a las cuales se ha llegado de-
flacionando las cifras de 1954 con los indices del costo de la
vida, Quizds hagan aparecer mencr el aumento habido en
el -volumen real de la actividad oficial, en la medida en que
los sueldos de los empleados pablicos han sequido con retra-
so el alza del costo de la vida. En cambio, debe advertirse
que en algunos paises (sobre tode en Honduras y en Nica-
ragua) el aumento de los gastos se debié en parte a transfe-
rencias de capital a instituciones de fomento.

2 En los cuadros VIl a XI v en las notas correspondientes
del Anexo A se dan mayores detalles sobre los gastos publi-
cos en el periodo de postguerra y sobre los métodos de cla-
sificacion.

Se observara que todas las principales categorias
de gastos han aumentado considerablemente en el
periodo de postguerra, con excepcion del servicio de
la .deuda publica, que ha pasado a ser una partida
relativamente secundaria del presupuesto de 1954
en todos los paises de Centroamérica. Los gastos he-
chos en lo que podrian llamarse actividades puramen-
te gubernamentales, como administracion fiscal, ofi-
cinas presidenciales, cuerpos legislativos, justicia, po-
licia 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 comparacion con el periodo de anteguerra
y el inmediato de postguerra.

Por ¢l contrario, los gastos. en servicios sociales,
como educacién, salud ptblica y asistencia social,
han crecido a un ritmo mayor, reteniendo asi su par-
ticipacién proporcional en el presupuesto y, en al-
gunos paises, aumentindola.

Sin embargo, el caso mas seflalado en la tenden-
cia que han seguido los gastos ha sido el fuerte in-
cremento registrado por los gastos de fomento eco-
noémico. Este cambio, como se hace notar adelante,
ha tenido lugar en los afios mds recientes en casi to-
dos los paises de Centroamérica.

2. Gastos de fomento econdmico®
a) Costa Rica

En Costa Rica, a causa del malestar interno en
1948 y el desorden que prevalecié en la hacienda
piblica en los afios anteriores, se siguié una politi-
ca de austeridad presupuestaria en ¢l periodo de
1949-1951. Esta politica tuvo como objetivo restau-
rar el equilibrio del presupuesto, reducir la cuan-
tiosa deuda interna acumulada en el decenio prece-
dente y disminuir la presién sobre la balanza de pa-

gos. Se logré esto en gran parte mediante la implan-

tacién de considerables recargos cambiarios sobre las
importaciones y manteniendo los gastos en obras pu-
blicas virtualmente al mismo nivel absoluto que tu-
vieron en 1947 o a un nivel todavia inferior.

3 Debe advertirse que, por falta de datos detallados, se ha
definido ampliamente este concepto para gue gqueden inclui-
dos en él los gastos de los Ministerios de Agricultura (de
Industria cuando sea el caso) y Obras Publicas, mas las apor-
taciones de capital v los subsidics a instituciones de fomenta.



Cuadro 1

CENTROAMERICA: GASTOS DE LOS$ GOBIERNOS CENTRALES, CLASIFICADOS SEGUN FUNCIONF.S
PRINCIPALES, 1939, 1947, 1951-1954 .

(Millones de unidades monetarias nacionales)

I

Servicios sociales

Fomento econémico

Admi- Salud Servicio
Dais nistra- Defen- Educa-- piblica Subvencio- de la Otros
4 afio cidon  sa na- cién pt- y asis- C_);;xras nes a Insts. SUb} deuda gastos Total
gral. cional blica fencia PUPUCAS 4, fomento tota publica
social
(1) (2) (3) (4) {3} (6} (7} (8) (9) (10)
Costa Rica (colones) )
1939 . . . . 773 3,18 561 2,20 . e 12,41 2,52 —_— 33,65
1947 . . . 20,55 805 2056 8,44 11,13 1,62 14,07 12,42 337 87,46
1951 . . . . .. 32,01 962~ 27,78 12,86 13,46 3,98 19,95 12,35 3,09 117,66
1952 . . . . 41,64 972 3247 1582 40,28 741 50,75 11,43 498 166,80
1953 . . . . .. 41,98 10,33 3826 . 18,12 40,92 15,58 60,87 11,75 9,72 191,03
195¢ . . . . . .. 5502 14,78 4331 18,87 41,15 20,43 65,13 11,81 13,94 222,36
El Salvador (colones)
1940 . . . . .. . 7.33 3,70 2,19 1,96 2,79 2,48 5,39 0,30 1,30 22,17
1947 . . . . 15,27 5,86 6,09 4,18 15,26 2,24 15,25 2,54 322 5241
1951 . . . . 3509 711,86 1456 12,75 3597 21,19 50,50 4,84 6,37 135,97
1952 . . 3866 12,70 1656 13,84 37,51 25,49 53,83 4,66 7,31 147,56
1953 . . . .. . 40,19 1542 17,35 14,86 40,07 34,00 64,19 4,80 7,61 164,42
1954 (presupuesto} 41,82 1450 2163 1556 45,74 13,10 57,60 4,78 7,64 163,53
Guatemala (quetzales) , '
1938/39 . 3.06 192 1,27 ( 0,90) 1,45 1,37 11,11
1946/47 . 8,96 3,47 3.68 2,56 8,04 0,68 33,27
1950/51 11,86 523 7.34 4,50 e 1,92 49,18
1951 /52 13.39 5.88 796 481 1,10 58,74
1952/53 15,63 6.05 9,16 537 1,23 62,07
1953/5%¢4 . . . . . 16,28 1088 9,44 5,42 0,70 78.14
Honduras (lempiras) .
1938/39 3,07 2,08 0,42 0,70 1,00 —_ 1,57 —_ 0,69 8.53
1946/47 . 5,24 4,74 1,57 1,43 1,90 —_ 3,96 - 0.31 17,25
1950/51 9,03 6,04 7 3,52 333 3,02 348 10,23 — 0,62 32,77
1951/52 9,29 6,83 4,83 4,05 4,00 1,88 14,55 — 1,00 40,55
1952/53 . . . . . e 607 5.41 oo 6,33 2,01 ... —_ cas {50,04)
1953/54 (presupuesto) 17,12 " 525 551 583 13,75 2,57 21,13 — 142 56,26
Nicaragua ({cérdobas)
1946/47 . 23,73 7.56 6,82 1,22 8,05 —_ 9.30 0.68 3,12 5243
1950/51 . 27,36 11,55 7,87 3,13 12,58 — 14,50 1,27 4,51 70,19
1951/52 . 3406 1478 12,33 4,27 23,08 — 25,43 1,11 577 97,75
1852/53 . 36,43 17,09 18,06 5.89 32,36 6,00 42,35 1,07 7.12 128,01
1953/54 . 5347 1641 19,54 7,09 38.27 5,00 52,24 1,20 10,24 160,19

Puente: Véanse los cuadres VII a XI del Anexo A,

No‘r.f\: Las cifras ge refieren —con las excepciones indicadas— a gastos efectivos de los presupuvestos generales. En el caso de Honduras incluyen tam-
bien los deéfit corrientes y los gastos brutos de capital de las empresas descentralizadas. A partir de 1950 las cifras de Ei Salvador comprenden también

los gastos de inversién bajo presupuestos especiales.

Debido a2 que los presupuestos de cada pais no abarcan igual extension de conceptos y difleren

en la clasificacién de los gastos, las cifras no son comparables entze los varies paises. Para mavores detalles, veanse las notas de los cuadros VII a

X1 del Anexo A.

Los gastos con destino a obras publicas se triphi-
caron en 1952 y se mantuvieron a ese nivel elevado
en 1954. La mayor parte del aumento correspondi6
a la construccién de carreteras y, ultimamente, a la
construccién 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 agricola principalmente por medio de apor-
taciones al Consejo Nacional de la Produccion, al
Banco Nacional y al Servicio Técnico de Coopera-
cién Agricola.* Durante ¢l trienio 1953-1955 se hicie-
ron considerables entregas de capital por un total de

4 Para detalles véase el cuadro VI del Anexo A.

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



Cuadro 2

CENTROAMERICA: DISTRIBUC]ON DE LGOS GASTOS DE LOS GOBIERNOS CENTRALES, ANOS SELECCIONADOS
{Porcientos) '

Seruvicios sociales

Fomenfo economico

Adni- Servicio
Pais nisfra- Defensa  Educa- el 5 Obras Subvencio- de la Otros
y afio cion Nacional ¢isn pi- S_ab;x. Sub- pibli- nes a insts. deuda gastos
general blica ~ Puvcd total cas de fomenfo Ppiblica
(1) (2) (3) (%) {5) {6) (7) {8 {9)
Costa Rica
1939 ., . . . 23,0 9,5 16,7 6,5 36,9 . P 7.5 —_
1947 . . . . . 235 9,2 235 9.7 16,1 — 12,7 19 14,2 39
1953 . ., . . . 22,0 54 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 53 6.2
El Salvador '
1940 . . . . . 331 16,7 9,9 8.8 24,3 12,6 11,2 1.4 59
1947 . . . . . 291 11,2 116 8,0 29,1~ . 29,1 4,3 4.8 6.1
1953 . . . . . ’ 244 9.4 10,6 9,0 39,0 24,4 20,7 29 4,6
1954 (presupuesto) 25,6 89 132 9,5 352 = 280 8,0 29 4,7
Guatemala - . )
1938/39. . . . 27,5 17.3 11,4 81 131 . cs 12,3
i946/47 . . . . 26,9 10,4 11,1 7.7 24,2 ... .. 20
1952/53 . . . . 252 97 14,8 8,7 e - e 2,0
1953/54 . . . . 20,8 13,9 12,1 6,9 . e oL 09
Honduras :
1938/39 . . . . 36,0 244 49 32 18,4 11,7 —_ — 8.1
1946/47 . . . . 304 27,5 9.1 83 23,0 11,0 —_ _ 1.8
1953/54 (presupuesto) 304 - 93" 99 10,4 37,6 24,4 4,6 — 25
Nicaragua )
1946/47 . . . . 45,3 T 14,4 13,0 2.3 17,7 15,4 —_ 1.3 6,0
1952/53 . . . . 28,5 13,4 14.1 4.6 331 25,3 4,7 0.8 5.6
1953/5%4¢ . . . . 334 10,2 12,2 4.4 32,6 239 31 0.7 64

FuenTe: Véase el cuadro §.

ciento en los afios 1952 a 1954, y aparentemente au-
mentaron mis todavia en 1955.

Otra medida de importancia para el desarrollo
econoémico, que fué adoptada durante este periodo,

es el programa especial de crédito destinado a facili-

tar la importacién de equipo de capital y fertilizan-
tes (Plan de préstamos a mediano plazo para la im-
portacion de bienes de capital y fertilizantes de calé
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 importacién de maquina-
ria y equipo y el saldo se destiné para la adquisicion
de fertilizantes.®

b} El Salvador

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

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

esperaba que en 1954 disminuirian bastante por ha-
berse reducido los gastos destinados al proyecto hi-
droeléctrico del rio Lempa, que estaba por termi-
narse. UUna gran proporcion de los gastos de lomen-
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 formacidn de capital se ha des-
tinado 2 energia eléctrica y vivienda (véase el cuadro
3).6 El resto se absorbié por la acumulacién de ma-
terial y equipo conforme a un presupuesto especial
de 10 millones de colones en 1951, que se financid
mediante una emisién de bonos interiores.” En 1953
se aprobo otro presupuesto especial de 11,2 millones
de colones para la reconstruccién y rehabilitacién del
Valle de la Esperanza, en las zonas devastadas por el

$ La construccion del proyecto del rio Lempa se llevé a
cabo de acuerdo con un presupuesta especial de 49,5 millones
de colones. Los gastos en moneda extranjera fueron financia-
dos mediante un préstamo del Banco Internacional de Re-
construccién y Fomento de 31,4 millones de colones, v 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 construccién de viviendas, en cambio, se fi-
nancid principalmente con asignaciones del presupuesto ge-
neral al Instituto de Viviendas Urbanas y en menor grado
con préstamos del Banca Central de Reserva.

7 Ley del 4 de diciembre de 1950.



terremoto de 1951.8 Se gastaron casi 2 millones de co- .

lones con este propdsito en 1953 y se presupuestaron
7,4 millones de colones para 1954. El programa pa-
ra 1954 requirié también que se elevaran considera-
blemente los gastos en construccién 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 sélo se dedicaron a estas finalidades 1,2 mi-
llones y 1 millén de colones, respectivamente.

Los gastos para la construccién de carreteras dis-
minuyeron considerablemente en 1953-1954. Sin em-
bargo, en 1955 se intensificé el ritmo de la construc-
cion a consecuencia de un empréstito de 11,1 millo-
nes de ddlares concedido en octubre de 1954 por el
Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento
para la construccién de la Carretera «del Litoral. El
presupuesto para 1955 también incluia un considera-
ble aumento en las partidas asignadas para la cons-
truccion de viviendas (que se elevaron de 5,8 millo-
nes de colones en 1954 a 8,8 millones) y una apor-
tacion de capital inicial en la suma de $ millones de
colones al Instituto Salvadoreiic: de Fomento de la
Produccion (INSAFOP), que fué creado en septiem-
bre de ese aiio,

8 Decreto del Congreso No. {170, del 24 de septiembre de
1953,

c) Guatemala

En Guatemala, los gastos de fomento aumenta-
ron considerablemente en el periodo inmediato de
postguerra con respecto a los niveles relativamente
bajos de los afios de guerra. Alcanzaron su punto
maximo de 85 por ciento de los gastos totales en el
aiio fiscal 1947/48, pero descendieron al 23 por cien-
to en 1948/49.% Los datos disponibles sobre el pre-
supuesto no permiten una clasificacién satisfactoria
de los gastos correspondientes a los aiios posteriores.!?
Hubo un aumento pronunciado de las inversiones
publicas durante la segunda mitad de 1949 que, no

‘obstante, se debié principalmente a la construccion

del estadio nacional. También aumentaron los gas-
tos para financiar las operaciones iniciales del Insti-
tuto de Fomento de la Produccion (INFOP} y las
primeras etapas de un programa de construccion de
hospitales iniciado por el Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social.

9 Segun estimaciones hechas por el Banco de Guatemala
en cooperacidén con una mision especial del.Banco de la Re-
serva Federal de Nueva York {véase ]J. H. Adler, E. R,
Schlesinger y E. C. Olson, Las finanzas publicas y el desarro-
o econémico de Guatemala (México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1952, p. 96).

10 Véanse las notas al cuadro IX del Anexo A,

Cuadre 3

CENTROAMERICA: DISTRIBUCION DE LOS GASTOS DE INVERSION DE LOS GOBIERNOS CENTRALES DE TRES
PAISES, 1950-1954 '

(En porcientos del total de gastos de inversion)

Total de gastos de

e Trans- . - Edificacion I inversion
. ri- nergia nver-
pat_s cgl- porte y e!écg Hospita- . siones- (En miles (En por
g ane tura COMUN yicq  Escue-  les y Vivien- Ofrost varias® de monedas ciento dei
caciones las centros  das fros ionales) total de
de. salud nacionales gastos)
El! Salvador
1950 . . . . . .. 59 297 17,5 0.6 33 16,6 10,8 15.6 22.947 24,9
1951 . . . . . . .. 8.8 150 20,8 29 1,7 213 2.8 27,7 44,413 327
1952 . . . . . . .. 9.8 13,7 33,5 37 1,1 13,1 4,4 20,7 48.802 33,1
1953 . . . . . . L. 8.5 18,3 323 20 1,8 10,6 5,0 12,5 59.538 36,2
1954 (presupuesto) 8.6 19,7 6,4 15,1 4,1 97 9.8 26,6 60.196 36,8
Guatemala
1952 . . . . . L. 1,9 67,4 0,3 43 2,7 1,0 81 14,3 18.844
1953 . . . . 0. L. 2,2 63,6 0,3 4,0 2,1 1.3 7.6 16,9 25.795
Nicaragua ‘
1950/51 . . . . . . 0.3 84,6 ¢ 42 0,6 - 6.8 3.5 11.572 16,5
1951/52 . . . . ., 4,0 763 ¢ 7.0 2.8 - 7.8 2,1 22.079 226
1952/53 . . . . . . 7.6 66.2 e 6.6 5.6 — 10,5 35 35645 297
1953/5¢ . . . . . . 39 60,4 ¢ 234 1,2 - 5,6 5.9 29.835 18,8

Fuenres: Guatemala: Carta Mensual del Banco de Guatemalz, No. 33 de marzo de 1954; El Salvador y Nicatagua: cuadros VIH y IX del Anexc A.

-MNora Las cifras se refieren. en el caso de El Salvador. a gastos de inversién del presupuesto genetal y de varios presupuestos especiales: para Gua-
temala a gastos del presupuesto general, Incluyendo en 1953 los gastos de inversién extra-presupuestales bajo e! Plan Quinguenal {1933-1957}. En
el caso de Nicaragua incluyen dnicamente los gastos de inversién del presupuesto general.

A Principalmente construccién y reparaciones de mayor importancia de edificios pablicos; en el caso de El Salvador incluye también equipo de los Servi-
cios postal y de telecomunicaciones.

b Pavimentacién de ciudades, alcantarillado. abastecimiento de aguas. equipos varios: en el caso de El Salvadar las cifras para 1953 y 1954 in¢luyen
también gastos para la rehabilitacion del Valle de la Esperanza. ’

¢ Las inversiones en este rubro estin a cargo de un organismo auténomo del estado (la Empresa de Luz y Fuerza Eléctrica). El presupuesto de la Em-
presa para 1953/54 preveia gastos de inversion de 671.600 cordobas para extensién de tincas. Ademias la emprasa dedicaba en el momento a i{a ing-
talacién de una nueva' unidad generadors el producto de un empréstito de 450.000 délares contratado con el Banco Internacional de Reconstruccisn y
Fomento, No se poscen datos para los ados anteriores,



Las dificultades financieras que se produjeron,
como se verd en el capitulo siguiente, provocaron
al parecer una fuerte reduccién de las inversiones
~ publicas en 1950 y 1951. Con arreglo a los cdlculos

del Banco de Guatemala la formacién bruta de capi-
tal publico durante esos dos afios (que ascendio a 18,1
 millones de quetzales) fué de hecho inferior que en
1949 (cuando llegé a 19,2 millones de quetzales).:t
A comienzos de 1953 ¢l gobierno inicié la ejecucion
de un plan’quinquenal de desarrollo. Este plan re-
queria gastos por 20 millones de quetzales, que de-
‘bian financiarse mediante una emision interior de
bonos y asignaba por partes iguales 5 millones de
quetzales a la construccion de camines, a un proyec-
to de energia eléctrica en Jurun, a la construccion
del puerto de Santo Tomis y a una aportacién de
capital para la creacion del Banco Agrario.?

Como resultado de la aplicacion parcial de este
plan, los gastos de inversién aumentaron en casi 30
por ciento entre 1952 y 1953. El grueso de este au-
mento se debié a la construccién de caminos y del
puerto de Santo Tomds, que en total absorbieron ca-
si el 66 por ciento de los gastos totales de inversién
en ese afio (véase el cuadro 3). En 1954 los aconte-
cimientos politicos retardaron considerablemente la
realizacién del programa de inversiones. Sin embar-
go, se continud la construcciéon del Puerto de Santo
Tomsds, encomendada a una-empresa extranjera, y
se estimaba que quedaria terminada a mediados de
1955.

En 1955 se intensificé el programa de construc-
cion de carreteras a consecuencia de un empréstito
por 18,2 millones de dolares obtenido del Banco In-
ternacional, asi como de un subsidio de 14 millones
de ddlares otorgado por €l gobierno de los Estados
Unidos; en cambio, €l proyecto para la construccién
de la central hidroeléctrica de ]urun permanecio 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 periodo 1946-1950. En
1950 se inici6 una politica de desarrollo mds activa
con la creacién del Banco Central y del Banco Na-
cional de Fomento y con el establecimiento de un
impuesto general sobre Ia renta, Posteriormente se
ampliaron bastante los programas de fomento debi-
do sobre todo al aumento de los gastos destinados a
la construccién de caminos, a la agricultura y a los

il Banco de Guatemala, E! producto nacional brufo en
Guatemala en 1953 (Guatemala, 1954}, p. 4.

12 Se amertizarian gradualmente los bonos con los pro-
ductos de una serie de impuestos adicionales sobre la impor-
tacion, la exportacién y las bebidas alcohohcas {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.!?

La informacion 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-
cién de caminos.

El presupuesto de 195’1/54 habia previsto otros
aumentos, elevando la partz dedicada al fomento a
37,6 por ciento de los gastos totales. Los desembolsos
efectivos de capltal en ese afio (14,1 millones de lem-
piras) fueron, sin embargo, bastante mds bajos que
la cantidad originalmente presupuestada (17,7 millo-
nes).

Debido a dificultades financieras, que surgieron

- principalmente de una declinacién aguda en los in-

gresos por impuestos sobre la renta,’* los gastos de
inversiéon se redujeron en casi cerca de 3 millones
de lempiras en 1945/55. Sin embargo, a partir de
1956 se comenzd un programa extenso de comstruc-
cién de carreteras, que habra 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 délares obtenido del Banco Internacional
para Reconstruccién y Fomento en diciembre de
1955.

e) Nicaragua

Entre 1946/47 y 1950/51 los gastos de fomento
en Nicaragua representaron en promedio aproxima-
damente el 17 por ciento del presupuesto. El grue-
so de tales gastos se destind a la construccion de ca-
minos (en parte financiados con una ayuda de Esta-
dos Unidos) y a la conservacion de obras publicas.
Las erogacionies del Ministerio de Agricultura fluc-
tuaron entre 1,3 y 1,4 millones de cordobas hasta
1949/50, y subieron a 1,9 millones en 1950/51. En
1952 el gobierno comenzd a llevar a cabo un progra-

13 Sin embargo, debe notarse que em 1950/51 el grueso del
aumento se debid a una aportacién inicial de capital por 3,5
millones de lempiras al Banco Nacional de Fomento, que éste
sélo utilizé parcialmente durante los primeros afios de ope-
racién. Si no se tomad esta partida como “gasto”, las eroga-
ciones de fomento sélo absorbieron el 23 por ciento del pre-
supuesto en 1950/51, pero se elevaron al 33 por ciento en
1951/52.

14+ Los ingresos por impuestos sobre la renta que, como se
verad en el capitulo IV, se derivan en su mayor parte de las
compaifiias bananeras, bajaron de 8,8 millones de lempiras
en 1953/54 a 4,4 millones en 1954/55 como resultado de la
menor produccién y exportacién de platanc ocasionada por
una huelga prolongada y por inundaciones en 1954, Se espe-
ra que suban a 7,0 millones de lempiras en 1955/56 y se
estiman en unos 11,0 millones para 1956/57, como resultado
de las mayores tasas aplicadas en 1955 y de la recuperacion
de las exportaciones de banano.



ma de fomento de cinco afios preparado con Ia coo-
peracién de una misién del Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento.'® El programa total re-
queria gastos por 76 millones de délares (532 millo-
nes de coérdobas). Excluyendo los proyectos secunda-
rios, podria llevarse a cabo un “programa minimo”
en un quinguenio con un costo total de 59,3 millo-
nes ‘de dolares (455 millones de cérdobas). El progra-
ma minimo asignaba 22 millones de ddlares a trans-
portes y comunicaciones, 20 millones de délares a
fomento agricola y el resto a salud publica, educa-
cién, energia eléctrica y fomento industrial.

El programa realmente llevado a cabo durante
los primeros dos y medio afios parece habét corres-
pondido al programa minimo, pero aun este ultimo
no se ha desarrollado visiblemente al ritmo previsto
en un principio, debido en parte a dificultades ini-
ciales de organizacion.’® 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 absorbicron el 26 por ciento del presupuesto,
y aumentaron todavia mdis hasta representar el 33
por ciento en 1952/53 y 1953 /54. Los incrementos en
estos dos ainos se debieron en parte a las primeras
dos de las diex aportaciones anuales (6 millones y 5
millones de cordobas, respectivamente) al Instituto
Nacional de Fomento, creado en septiembre de 1953.
Las inversiones en capital fijo (esto es, excluyendo
las transferencias de capital, asi como los gastos de
conservacién y algunos otros gastos corrientes) no
solo tuvieron una 1mportanc1a relativa menor den-
tro del total de gastos de inversion en 1953/54, sino
que en términos absolutos descendieron considera-
blemente ¢n el propio afio (véase el cuadro 3). Se de-
bi6é esto principalmente a las grandes compras de
equipo y material de construcciéon hechas al extrau-
jero en 1952/63 con el producto de los préstamos
del Banco Internacional.t” La mayor parte del incre-
mento de Ia inversién se ha destinado én los ultimos
afios a la construccién de carreteras y caminos ve-
cinales; pero ha habido también importantes aumen-
tos de la inversion agricola (debidos principalmente a

15 Veéase The Economic Development of Nicaragua (Balti-
more, The Johns Hopkins Press, 1953}, pp. 7-21.

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

17 Entre 1951 y 1954 el Banco Internacional habia conce-
dido 4 préstamos por un total de 9,2 millones de ddlares para
financiar las necesidades directas de divisas en relacién con
los siguientes proyectos: construccion de caminos {dos prés-
tamos de 3,5 millones de dolares cada uno), silos (550.000
délares), energia eléctrica {450.000 délares) e importaciones
de maquinaria agricola (1.2 millones de délares para el Ban-
co Nacional de Nicaragua). Véase Banco Internacional de
Reconstruccién vy Fomento, Ninth Annual Reporf 195371954,

pp. 34-35.
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/te en un 6 por ciento, ascendiendo a 2377

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

El presupuesto de 1954755 representaba un au-
mento de casi 23 por ciento en el total de gastos con
respecto a la cifra del afio anterior. Una gran parte
de este incremento correspondid a los gastos de de-
fensa nacional. Sin embargo, hubo también un consi-
derable aumento en las asignaciones para la construc-
cion de carreteras, abastecimiento de agua potable y
pavimentacion urbana. El total de los gastos del pre-
supuesto aprobado para 1955/56 aumenté unicamen-
millones
de cordobas en comparacién con 224,5 millones en
1954/55. La mayor parte de este aumento fue para
Ja electrificacién de la zona del Pacifico (7 millones
de cordobas) y para obras piblicas (5,9 millones). Se
prevé que el primero de estos proyectos quedard ter-
minado a fines de 1957 y su costo total ascenderd a
10,8 millones de ddlares. Las divisas necesarias para
este proyecto, incluyendo la central termoeldctrica
de Managua, se sufragarin con los fondos del prés-
tamo de 7,5 millones de délares obtenido del Ban-
co Internacional de Reconstruccion y Fomento en
julio de 1955,

3. Problemas de control y administracidn
del presupuesto

a) La creciente complejidad del sector piblico

Lo expuesto en la seccion anterior revela que en
los ultimos afios los gastos publicos con fines de des-
arrollo econ6mico se han efectuado, en parte consi-
derable, en forma de aportaciones de capital o sub-
sidios a Instituciones financieras oliciales, a institutos
generales de fomento que ejercen funciones de pla-
neacion e investigacién a la vez que de tinanciamien-
to (a saber: ¢l Instituto Nacional de Fomento de Ia
Produccion en Guatemala, el Instituto de Fomento
Nacional en Nicaragua, el Instituto Salvadorefio de
Fomento de la Produccion y, sobre bases algo mis 1i-
mitadas, el Banco Nacional de Fomento de Hondu-
ras vy el Consejo Nacional de la Produccién y el Ban-
co Naciona! de Costa Rica) y a diversas instituciones.
especializadas auténomas —particularmente en F1 Sal-
vador— en los campos de fomento agricola, hidroeléc-
trico y de la vivienda.

La mayoria de las instituciones de fomento, ade-
mds de los fondos suministrados por asignaciones pre-
supuestales, tienen otras fuentes de financiamiento,
incluyendo los créditos de bancos oficiales, los in-
tereses sobre préstamos, el producto de ciertos im-
puestos, los ingresos plovementes de operamones co-
merciales y, en el caso de las instituciones financie-
ras las cuentas de depésito y la emisién de valores.

Casi todas las instituciones de fomento existen-
tes han sido creadas o reorganizadas con un mayor
numero de funciones durante €l periodo de postgue-



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

Ademis de las instituciones de fomento propia-
-mente dichas, hay diversas empresas oficiales esta-
blecidas en periodos anteriores. Estas comprenden
servicios de correos y telecomunicaciones, agua y ener-
gia eléctrica en todos los paises de la region; [dbri-
cas de licores en Costa Rica y Honduras, y ferroca-
rriles en Costa Rica, Honduras y Nicaragua. Con ex-
cepcion de los servicios de correos y telecomunicacio-
nes y de ciertos monopolios fiscales, estas empresas
" se encuentran organizadas como entidades autdno-
mas o semiauténomas y gozan de gran independen-
cia con respecto a los controles presupuestales.

El crecimiento de las instituctones autdnomas

puede atribuirse en parte a la necesidad de contar

con mayor [lexibilidad en la aplicacién de la poli-
tica de fomento. Este es particularmente el caso de
las instituciones empefiadas en actividades produc-
tivas, comerciales o de 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 del comercio exterior, la tendencia
de los gobiernos a aumentar los gastos durante las
¢pocas de bonanza y el propdsito de prevenir eroga-
ciones que no correspondan a una estricta finalidad
del interés publico han conducido a adoptar reglas
de formulacién y control presupuestal de gran rigi-
dez.'® Estas reglas estin incorporadas en disposicio-
nes constitucionales y en leyes orgdnicas del presu-
puesto, y varian considerablemente, en cuanto a de-
talle, de pais a pais Sin embargo, las cldusulas bi-
sicas son en esencia semejantes en todos los paises.
Las mis importantes son: @) el presupuesto que se
presente a los cuerpos legislativos debe estar equili-
brado; b) las iniciativas de la leglslatum para au-
mentar los gastos deben acompafarse de dlsposu:lo-
nes que sefialen las fuentes adicionales de ingreso pa-
ra financiarlos; ¢) las nuevas asignaciones de gasto
iniciadas por el LEjecutivo durante el curso del aiio
fiscal deben estipular también las fuentes de ingre-
so necesarias y ser aprobadas por la legislatura, sal-

13 Véase Naciones Unidas, Informe de la Reunién técnica
sobre problemas de clasificacion y administracién presupues-
tarias, México, D. F., 3 a 11 de septicmbre de 1953 (ST/TAA/
Ser. C/14) v los documentos presentados por los participantes
centroamericanos,

1% Sin embargo, la definicidn de "equilibric presupuestal” va-
ria considerablemente de pais a pais, debido al hecho de que con
frecuencia €] término "ingresos’ se interpreta liberalmente.a mo-
do de incluir renglones no corrientes tales como los superivit de
afios anteriores, los productes 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 preauditoria 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 asignacidn presupuestal; ¢) las es-
timaciones de ingresos no deben exceder de un deter-
minado porciento del rendimiento medio de los tres
afios anteriores (cinco afios cn el caso de Guatema-
la y E! Salvador), teniendo en cuenta ¢l ingreso adi-
cional de nuevos impuestos y las elevaciones de los
existentes. Esta disposicidn tiene por objeto impedir
que surjan déficit presupuestales originados por es-
timaciones de ingreso excesivamente optimistas.

El Sistema de control presupuestal estructurado
seglin las reglas anteriores data de una época en que
los gastos publicos representaban una pequefia pro-
porcién del producto nacional. La politica presu-
puestal se fundaba universalmente en el supuesto de
que estos gastos no tienen un efecto apreciable sobre
la economia nacional. En efecto, la preocupacion prin-
cipal de la politica presupuestal en otros tiempos era
reducir al minimo la interferencia gubernamental en
la actividad econémica privada, manteniendo los gas-
tos lo mis bajos posible y financiandolos en cuanto
fuese dable con impuestos que se consideraba tenian
los efectos menos perjudiciales para el esfuerzo pro-
ductivo. El hecho de que en aquellas épocas las autori-
dades no se apegaran rigidamente en Centroamérica a
esta politica —lo que a menudo sucedii— se debia a
factores politicos y econoémicos que no pueden exami-
narse por caer fuera del marco de este estudio.

c) La necesidad de procedimientos mids flexibles

El papel mis activo asumido por los gobiernos
en la promocién del desarrollo econémico en los afios
de la postguerra ha hecho sentir la necesidad de im-
plantar procedimientos presupuestales mis flexibles
y nuevos métodos de presentar los datos de la acti-
vidad gubernamental. En algunos paises —sobre todo
en E] Salvador, en Honduras y, mds recientemente,
en Nicaragua— se ha mod:hcado la estructura del
presupuesto y se han aftadido nuevas clasificaciones
que olrecen un cuadro mias claro de la naturaleza
econdmica y de los propésitos de la actividad oficial.
En Honduras y en Nicaragua —los dos paises que no
contaban con instituciones adecuadas para hacer la
revision de las asignaciones presupuestales y contro-
lar la ejecucién del presupuesto— se han establecido
recientemente, con estos propodsitos, Oficinas - del
Presupuesto dentro del Ministerio de Hacienda. En
Costa Rica se -expidié en 1951 una amplia ley enca-
minada a reorganizar los procedimientos presupues-
tales y hacer mis estricto el control ejercido por la
Oficina del Presupuesto sobre la ejecucion de éste,2

20 Ley de la Administracién Financiera de la Repiblica, No.
1279.
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Dos importantes cldusulas de esta ley —que se ha apli-
cado en afios recientes con ¢éxito variable— confir-
maron el principio de la caja dnica y la proh1b1c1on
de crear impuestos y fondos especiales con propaési-
tos especificos, salvo lo que dlsponga la Constitucién
Politica.

No corresponde a este informe examinar deta-
lladamente las medidas anteriores ni los procedimien-
tos y métodos presupuestales existentes. Los siguientes

parrafos se limitan a hacer algunas consideraciones ge-

nerales sobre el problema de la reforma presupuestal a
la luz de las necesidades de una politica fiscal orien-
tada hacia el desarrollo.

Desde luego, es evidente que una activa politica
presupuestal dirigida a promover el desarrollo no
puede operar dentro del molde estrecho de un presu-
puesto- equilibrado anpalmente; porque esta politi-
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-
s0.2* En muchos casos, la consideracidn de las pérdi-
das potenciales consiguientes haria un contrapeso
mds que suficiente a los temores que suscitaran las
posibles influencias desequilibradoras que se genera-
rian 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 expansion de las ac-
tividades gubernamentales de fomento. La regla del
presupuesto equilibrado tiene la intencién de que el
publico se dé cuenta de los gastos de los programas
oficiales, haciéndole percatarse de que tendrd que
pagar impuestos para financiar esos programas. Las
exigencias de mds servicios publicos se moderan si
lIa gente percibe la relacién que existe entre gastos e
impuestos. Ademais, 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 sélo en funcién de los benefi-
cios que les reporta, encontrarin un contrapeso en
las exigencias de otros grupos de contribuyentes in-
teresados en mantener la carga fiscal lo mds baja
posible.

21 En los diversos paises de Centroamérica, ha habido casos
de proyectos de inversién que se han suspendido, o aplazado,
o aun abandonado totalmente. Sin embargo, en muchas ocasiones
esto no obedecié al parecer a la rigida aplicacion 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-
cién de fondos suficientes para su terminacién. En ocasiones
se ha debido simplemente a los cambios de gobierno. También
ha ocurrido que se diera mayor prioridad a gastos corrientes
no siempre Justlhcados
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Interpretada en la forma expuesta, la regla del
presupuesto equilibrado retiene su validez. En efec-
to, €s un instrumento esencial para garantizar la dis-
ciplina presupuestal. Sélo cuando se la ¢leva a la
condicién de un dogma que debe observarse rigida-
mente en todas las circunstancias €s 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 politica presupuestal y se pres-
te insuficiente atencién a la composicion de los gas-
tos gubernamentales y a los métodos utilizados para
financiarlos. En el peor de los casos, cuando las cir-
cunstancias polfticas y econodmicas hacen imposible
aplicar la regla rigidamente, las autoridades, obliga-
das a obedecer literalmente la ley, pueden recurrir a
pricticas que de hecho violan los principios bdsicos.
Entre tales practicas puede mencionarse el manteni-
miento de ciertos gastos fuera del presupuesto; la in-
clusién, 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 asi 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 mis flexi-

* . ble. El Que con mis frecuencia se sugiere consiste en

dividir el presupuesto en dos partes: el presupuesto
ordinario (corriente) y el presupuesto extraordinario
(de capital). E]l presupuesto corriente debe estar equi-
librado; en cambio, los gastos de capital pueden fi-
nanciarse, si es necesario, con préstamos. Un relina-
miento de esta férmula limita el presupuesto de ca-
pital sélo a activos que producen ingreso (por ¢jem-
plo, servicios de transportes y comunicaciones, plan-
tas de energia, servicios de abastecimiento de aguas,
etc.) El financiamiento de estos proyectos con prés-
tamos estaria justificado, ademis, por el hecho de
que son “auto-liquidables”, es decir, el rendimiento
que se espera de ¢llos serd suficiente para cubrir el
servicio de intereses de la deuda contraida. .
Ahora bien: hay un argumento vilido, basado en
razones pricticas, a favor de formar un capitulo por
separado, dentro del presupuesto, con los proyectos
productores de ingreso, y en algunos casos mantener-
los por completo fuera del presupuesto.?? Consiste
en sostener que la “solidez financiera” de estos pro-
yectos facilita obtener préstamos del publico. Esto

22 Con esto no guiere darse a entender que estos proyec-
tos no deban sujetarse a la revisién y al contral parlamenta-
rios. Esto puede asegurarse por una legislacion especial que
estipule los fondos maximos que pueden gastarse en inver-
sién, que defina la politica basica que ha de seguirse y que
ordene la presentacion de informes anuales sobre actividades
pasadas.



puede ser particularmente aplicable en Centroamé-

rica, donde el mercado de titulos de deuda publica
de tipo general es extremadamente limitado.?* Ade-
mis, y por la misma razén, las posibilidades de recu-
rrir a empréstitos exteriores pueden acrecentarse. La
“solidez financiera” de proyectos especificos ha sido
al parecer una de las consideraciones principales que
han guiado la politica de préstamos del Banco Inter-
nacional de Reconstruccién y Fomento,

El ejemplo del proyecto hidroeléctrico del rio
Lempa en El Salvador, a que se hizo referencia en
la seccién anterior, puede darse en apoyo del razo-
namiento expuesto. Se recordard que las necesida-
des de divisas (12,5 millones de délares) se financia-
ron con un préstamo el Banco Internactonal, y que
el grueso de los gastos en moneda local fué financia-
do mediante una emision especial de bonos interiores
de 13,1 millones de colones. Esta emisién tuvo cierto
éxito, y a fines de 1954 individuos y sociedades priva-
dos tenian en su poder 4,47 millones.de colones de bo-
nos.2* La favorable perspectiva que ofrece la captacién
de ahorros privados explica tambi¢n en patte la re-
ciente creacién 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 prdcticas ante-
riores no son suficientes para justificar como norma
presupuestal general que la naturaleza del gasto deba
determinar el método de financiarlo. La aplicacién sin
discernimiento de esta regla por medio de la formula
del presupuesto doble puede conducir a una asigna-
cién errénea de los recursos. Este es particularmente el
caso de economias precarias como las de Centroaméri-
ca, donde por la dependencia del sistema tributario
con respecto al comercio exterior, los ingresos del
erario piblico estin expuestos a descender subita vy
gravemente. En tales circunstancias, una aplicacién
rigida de la regla del presupuesto equilibrado reque-
riria una reduccién radical de los “gastos ordinarios”.

Las posibilidades de disminuir estos ultimos, sin
embargo, estan limitadas por €l hecho de que hay un
programa minimo de servicios administrativos y pro-
tectores, de educacidn y salubridad, asi como de obli-
gaciones contractuales (esto es, servicio de la deuda pu-
blica y pensiones), que no puede comprimirse. Por lo
tanto, las reducciones tendrian que hacerse en aquella
porcién de gastos que se realiza una vez cubiertas las
necesidades minimas. Pero resulta que estos gastos
son justamente los que promueven en forma indirec-
ta el desarrollo econémico, como por ejemplo los que
se destinan a servicios de investigacion y difusion agri-
cola, ayuda a la industria, ampliacion de programas

28 Véase cePAL. Esfudio preliminar sobre problemas de fi-
nanciamiento del desarrollo economico y la infegracién en
Cenfroaméricd, op. cit., capitulo IV.

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

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

La férmula del presupuesto doble concede auto-
maticamente prioridad a las inversiones fijas, 'y lo
hace as{ sobre la base de una clasificacién arbitraria
de los gastos hecha esencialmente con propédsitos es-
tadisticos.?> Como tal, no ofrece criterios adecuados
para resolver el problema central del presupuesto,
que es el de distribuir recursos de una manera eco-
ndémica no solo entre los gastos corrientes y los de in-
version, sino también entre los diferentes tipos de
gastos corrientes y las distintas clases de inversiones.
e} Conclusién d

El examen anterior conduce a la conclusion 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 publica y de estimular el uso econémico de los
recursos puestos a disposicién del gobierno. Por lo .
tanto, debe formularse la legislacion 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 desempeiiar un papel neutral en
la economia, y, en circunstancias adecuadas, pueden
llegar a ser necesarios si el gobierno emprende una
activa politica de desarrollo. Ello puede requerir es-
tablecer reglas que obliguen al gobierno a justificar
adecuadamente ante el legislativo y la opinién los ca-
sos de abandone del principio del equilibrio presu-
Puestal. :

La latitud que se permitiese de acuerdo con esas
reglas dependeria, por supuesto, de la estructura vy
cardcter de las instituciones politicas de cada palis,
del nivel de eficiencia y responsabilidad de la ad-
ministracion publica y del grado de interés que la
poblacién tuviese en los asuntos ptiblicos. De ahi que
no puedan darse criterios generales aplicables a to-
dos los paises. Sin embargo, ya se ha hecho notar que
la formacién de capital no es por si misma un crite-
rio adecuado para decidir el método de financia-
miento. Tales decisiones tendrian que tener en cuenta
consideraciones mas generales relativas a las tenden-
cias econdmicas corrientes en el pais v a la influen-

25 Cuando el presupuesto de capital se limita a los activos
productores de ingreso, la clasificacién 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 pablico.
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cia real o potencial del presupuesto gubernamental
sobre el nivel de actividad econdmica, sobre el me-
dio ‘circulante y sobre la balanza de pagos. En con-
diciones inflacionarias, el gobierno puede tener que
financiar totalmente mediante la tributacion la for-
macion de capital o aun reducir sus gastos de inver-
si6n para lograr un superdvit 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.

L1 manejo electivo de la politica presupuestal
con esta orientacion requiere, en primer lugar, que
el presupuesto nacional ofrezca un cuadro completo
y claro de las actividades publicas fiscales. De ahi
que, aun cuando sea conveniente agrupar separada-
mente los gastos del capital del gobierno que se des-
tinen a la planeacion 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-
divisién general del presupuesto. Si se juzga poco
practico 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, ademas, en el cuadro sintético corres-
pondiente al presupuesto en conjunto.?

En segundo lugar, como los gastos de inversion
representan sélo parte de una categoria de erogacio-
nes més amplia que —desde un punto de vista éco-
nomico general— puede considerarse que incremen-
tan ta riqueza y la productividad nacionales, es esen-
cial ofrecer clasificaciones adicionales de la parte
“ordinaria o corriente” del presupuesto, que indi-
quen el propésito y.los costos relativos de los diver-
sos servicios. La informacién de este tipo facilita el

25 Para un exanmien detallade de los métodos de clasificacién
y presentacion de los datos presupuestales, véase Naciones
Unidas, A Manual for the Classification of Government
~Accounts (Mimeografiado, Nueva York, 1954).
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examen del programa de gobierno en su conjunto,
incluyendo los gastos de capital, y suministra asi 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 auténomas o semiautonomas, la poli-
tica presupuestal no puede conducirse unicamente
sobre base de los datos que olrece el presupuesto del
gobierno central.*’ La informacién sobre las activi-
dades de las instituciones auténomas debe estar dis-
ponible con suficiente anticipacién para hacer posi-
ble asi la planeacion y examen del programa de {o-
mento del sector publico en su conjunto. Esta infor-
macién, junto con los datos sobre las actividades fi-
nancieras de los gobiernos centrales, servird para su-
ministrar una guia a la politica de los consejos eco-
némicos nacionales como los creados en afios recien-
tes en tres paises de la region (Guatemala, Hondu-
ras y Nicaragua).”® La funcion primaria de dichos
consejos es coordinar los programas de inversion en
los respectivos paises y proyectar politicas fiscales y
monetarias compatibles con los objetivos de las pro-
gramas,

27 Aparte, por supuesto, de la informacion sobre la situa-
cién econémica general del pais, en la cual se supone se basa
la formulacion del presupuesto y que es presentada normal-
mente en la exposicion de motives o en el mensaje del pre-
supuesto dirigido por el ministro de Hacienda.

28 En los tres paises el Consejo estd compuesto por los je-
fes de los ministerios econémicos (Economia, Hacienda, Obras
Publicas, 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 Repiblica e incluye
tambifn como uno de sus miembros a]l Ministro de Salubridad
Pablica. En Nicaragua, el Ministro de Fconomia Nacional es
el Presidente del Consejo. En Honduras el Consejo es presi-
dido por el Ministro de Hacienda y Economia, y cuenta tam-
bién con dos representantes del sector privado. Se tiene €l pro-
yecto de crear un comité interministerial semejante en El Sal-
vador.



Capitulo III

POLITICA TRIBUTARIA

1. Tributacién y desarrollo econdmico

a) Posibilidad de aumentar los tmpuestos

Existe 1a creencia de que en los paises insufi-
cientemente desarrollados donde el ingreso real per
cdpita es bajo, la capacidad tributaria es proporcio-
nalmente inferior a la de los paises de ingresos ele-
vados, por la sencilla razén de que en los primeros
es menor la parte imponible de los ingresos que ex-
cede del minimo necesario para la subsistencia, Las
cifras de Centroamérica parecen corroborar esta opi-
nién. En 1950 el producto nacional bruto per capita
en esta region varid entre 139 y 245 délares. La co-
rrespondiente relacion entre los impuestos y el pro-
ducto nacionmal bruto oscilé un 7 por cienio en Ni-
caragua y algo mis de un 11 por ciento en Costa Ri-
ca (véase el cuadro 4).

Por supuesto, con las cifras del cuadro 4 no se

pretende hacer comparaciones precisas entre los pai- °

ses porque aparte de las discrepancias que general-
mente apareja la conversion de cifras nacionales en
unidades monetarias interpacionalmente compara-
bles, dichas cifras se basan en cilculos del producto
nacional cuya exactitud varia segun el pais. Es muy
posible que una mayor precision en los calculos alte-
raria incluso la posicién relativa de uno o dos de
los paises incluidos en el cuadro. Sin embargo, lo_s
datos son suficientes- para indicar la situacién relati-
va de Centroamérica en su conjunto, frente a los
paises mas industrializados de la Europa occidental
y la América del norte. En estos dltimos paifses el
producto nacional per capita alcanza cifras que son
de cinco a doce veces mas altas que las de Centroa-
mérica, y la correspondiente relacién entre los ingre-
sos tributarios ¥ el producto nacional es del orden
del 25 al 35 por ciento. En el caso de los paises suda-
mericanos cuyo producto nacional per cipita es mds

1 Debido a la falta de datos completos sobre las recauda-
ciones obtenidas en Nicaragua por concepto de impuestos mu-
nicipales, la relacion indicada con respecto a este pais se
basa en el supuesto de que diches impuestos no excedieron
del 10 por ciento de] total de las recaudaciones nacionales
por concepto de impuestos, al igual que en otros paises del
Istmo (véase Banco Internacional de Reconstruccién v Fo-
mento, The Economic Development of Nicaragua, op. cit. p.
81). 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 paises centroamericanos (por
ejemplo, la Argentina, Brasil y Chile) la relacidn en- .
tre los impuestos recaudados y el producto nacional
bruto varia entre el 16 y el 18 por ciento.?
Considerando este problema desde un punto de
vista estdtico, se puede concluir de las compara-
ciones que acaban de hacerse que es sumamente di-
ficil y tal vez imposible elevar el nivel de la tribu-
tacion en Centroamérica. Refuerzan esta conclusion
los datos disponibles sobre la distribucién del pro-
ducto nacional en tres paises de la regidn, los cuales
indican que el nivel de vida de la mayor parte de la
poblacion 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. Esfudio Econémico de América Latina,
1955 (E/CN.12/421), Segunda Parte, p. 55.

Cuadreo 4

CENTROAMERICA: INGRESO BRUTO E INGRESOS
TRIBUTARIQOS PER CAPITA, 1950

Ingresos tri-

Ingresos tri- butarios en

butar.w.? per porciento del
Ingreso capita ingreso  bru-
bruto {dolares) to.
DPais per
capita Gobier- Gobier-
(délares) Gobier- no cen- Gobier- nocen- -
‘nocen- fral  nocen-  fraf
fral y mu-  fral y mu-
nicipios nicipios
19 ¥ Costa Rica . . . 245 26,0 27.4 10.6 11,2
31 ¥ El Salvador . . . 182 17,6 19,1 9.7 10,5
% Guatemala , 167 13,1 18,9 7.8 10,42
2759 Honduras 159 11,2 12,8 71 8.0
1\_}(9 Nicaragua 139 94 66 ees
FueENTES: Ingreso brufo: Costa Rica: Estimacion preliminar del Departa-

mento de Estudios Econémicos del Banco Nacional; El Salvador: Naciones
Unidas. Misién de Asistencia Técnica, fnforme Genreral de Ja Misidn
(TAA 173/21/01, 3 de junio de 1953), p. 94: Guatemala, Honduras y
Nicaragua: Urited Nations, Statiscal Office, Stafistics of National Income
and Expenditure (ST/STAT/SER.N/6 — August 1954). Ingresos tribu-
tarins del Gobierno Central: véanse cuadros 1 g V del Anexo A.
Ingresos tributarios de los municipies: Costa Rica, véase Imgreso Bruto:
Guaterzala: Banco Nacional. Memoria Anual, 1952; Honduras: Banco Cen-
teal, Estadisticas del Producto ¢ Ingreso Nacional, 1925-1952; El Salvador:
Naciones Unidas, Programa de Asistencia Técnica- La Hacienda Pihibflica
en El Salvader {Nueva York, 1652). p. 83.

Poblacisn: Naciones Unidas: Monthly Bullefin ol Statistics.

Nora: Conversién a délares de Estados Unidos de acuerdo con los siguientes
tipos de cambio: Costa Rica: 6,65: E! Salvador: 2.50:; Guatemala: 1,00;
Honduras: 2,00. Nicaragua: 7.05.

a Las cifras ¢orresponden al aiie 1952.



liar en 1950, realizada en El Salvador, indican que
los ingresos percibidos por un 92 por ciento de la
poblacién apenas representan alrededor del 48 por
ciento del producto nacional.® Sobre esta base, €l in-
greso por habitante representa unos 238 colones (95
délares). Ademds, el ingreso total percibido por cer-
ca del 61 por ciento de la poblacién asciende tan so-
lo al 19,5 por ciento del producto nacional, o sea a
alrededor de 146 colones (58,4 dodlares) por habitan-
te.

Un cilculo de indole alin mds precaria con res-
pecto a Guatemala indica que los ingresos percibi-
dos en 1948 por un 92 por ciento de la poblacién cons-
tituyen alrededor del 59 por ciento del producto na-
cional, o sea 81 quetzales (o ddlares) por habitante.*
Ademds, un 74 por ciento de la poblacién se benefi-
cié unicamente con el 39 por ciento del producto na-
cional (es decir, 68 quetzales por habitante), y al
tercio de la poblacién que tiene los ingresos mds ba-
jos solo le correspondié un 11,3 por ciento del pro-
ducto nacional, lo que equivale a 43,5 quetzales por
habitante,

Con respecto a Nicaragua, una misién del Bance
Internacional de Reconstruccién y Fomento calculd
que en 1951 cerca del 1 por ciento de la poblacién se
beneticié con mis del 25 por ciento del ingreso nacio-
nal y que, con arreglo a la estructura tributaria que
existia en ese momento, el ingreso anual per cdpita
del 99 por ciento restante de la poblacién, una vez
pagados los impuestos, era probablemente inferior
a 100 délares.’

Estos datos sugieren que existe un considerable
margen para reducir el consumo de la pequefia mino-
ria que percibe ingresos elevados. Desde luego, éste
€s un objetivo conveniente, puesto que una parte
apreciable de lo que consume este grupo son articu-
los de lujo importados. Sin embargo, cabe dudar de
que las medidas tributarias sean en si sulicientes pa-
ra lograr una reduccién apreciable, en términos ab-
solutos, de los habitos de consumo de las familias mis
acomodadas. El hecho es que la gente pudiente po-
dria frustrar tales tentativas recurnendo simplemen-
te a sus cuantiosos ahorros.

Como se verd mis adelante, esta Gltima conside-
racién no constituye un argumento contra la tribu-
taci6on basada en escalas progresivas. En efecto, el
cardcter mds bien pesimista de las opiniones que aca-
bamos de expresar obedece al hecho de haber plan-
teado el problema en términos estiticos, es decir, que
hemos excluido la posibilidad de un aumento del in.
greso nacional real. Admitida esta posibilidad, que
por supuesto constituye la premisa fundamental de

3 Mision de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas, Me-
didas propuestas para fomenfar el desarrollo econdmico de El
Salvador (ST/TAA/K/E] Salvador/5), p. 15.

¢ J. H. Adler y otros, op. cit., cuadro 58, p. 264.

5 The Economic Development of Nicaragua. op. cit., p. 75.
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toda politica de desarrollo, puede abrigarse la espe-
ranza de poder desplazar una parte del 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 politica tri-
butaria tenga ¢éxito es preciso contar ¢on un progra-
ma de desarrollo que permita asegurar un constan-
te y sostenido aumento del ingreso real per cdpita.

b) La relacién de precios del intercambio y la forma-
cién de capital

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

Sin embargo, la mejora de la relacién del inter-
cambio no contribuye en forma apreciable a la for-
macién 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-
cion restrictiva, el aumento de los ingresos proceden-
tes de las exportaciones intensificaria la presién 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 exportacién y
al hecho de que la mayor parte del aumento de los
ingresos procedentes de las exportaciones la perci-
bird un grupo relativamente pequefio de la comu-
nidad. Apenas una reducida parte de este incremen-
to se utilizard para adquirir bienes de consumo en
el mercado interno; el resto se destinard 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 considerable demanda dife-
rida de bienes duraderos importados, lo mais proba-
ble es que se zhorre muy poco del aumento de los
ingresos procedentes de las exportaciones.

Si la mejora de la relacion del intercambio se
maintiene cdurante cierto tiempo, las utilidades que
obtengan los productores de. bienes de exportacion,
los exportadores, los importadores y otros que se be-
nefician directa o indirectamente del auge de la ex-
portacién, permitird a todos ellos efectuar considera-
bles ahorros, que podrian ser una importante fuente
para la formacion de nuevo capital. No obstante, en
la ‘préctica so6lo una proporcién muy reducida de los
ahorros adicionales se destina a inversiones produc-
tivas. La causa de esto es la arraigada tendencia de
los grupos mds pudientes de la comunidad a inver-



tir sus ahorros en la compra de tierras y edificios exis-
tentes, en la acumulacion de existencias con fines de
especulacion, en la retencién de saldos en el extran-
jero y en otras formas de inversién en otros paises.
Esta tendencia estd condicionada en parte por la ines-
tabilidad de los ingresos, que es propia de las eco-
nomias basadas en la exportacién 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 poblacién
econdémicamente activa. Ademds, en Centroamérica
el mercado interno se halla restringido por el redu-
cido numero de sus habitantes, la falta de sistemas
adecuados de tramsporte, las barreras aduaneras en-
tre los paises de la regién y la insuficiente proteccién
de los articulos manufacturados de origen nacional
contra la competencia de los paises ajenos a la re-
gion.° : o

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

Esto tendrd por consecuencia un aumento del
empleo y los ingresos en el pais. Habrd asimismo un

& Para un analisis mas completo de estos factores véase CE-
PAL, Integracién y reciprocidad econdmica en Centroamérica

(E/CN.12/AC17/3, 1° de agosto de 1952), especialmente las .

pp. 26-32 Politica comercial y libre comercio en Centroamé-
vica (E/CN.12/368, 20 de julio de 1955), passim. y Evalua-
cion del programa de infegracién econdmica cenfroamericana
y algunas posibilidades industriales adicionales (E/CN.12/
CCE/33 Rev.!, 15 de marzo de 1956), capitulo 1L

? Cabe citar aqui un ejemplo que acaso es revelador de esta
tendencia en todo Centroamérica, La misién del Banco In-
ternacional de Reconstruccién y Fomento enviada a Nicaragua
caleuld que en 1951 casi la mitad del total de las inversiones
hechas en ese pais (6 por ciento del producte nacional} se des-
tiné a construccién privada, en su mayor parte residencias
para la gente pudiente. Una gran proporcion de la otra mi-
tad se destind a la importacion de tractores, que se financié
con préstamos del exterior. La misién calculé que el monto
total de la formacion bruta de capital fisicamente productive
sufragado con recursos propios de Nicaragua representaba
alrededor del 3 por cieato del ingreso nacional, a pesar.de
que éste habia aumentado casi un 20 por ciento con respecto
a 1950, debido principalmente al alza del valor de la expor-
tacién; véase el Informe del Banco, op. cit, pp. 75-76. En
cuanto a datos sobre la existencia de situaciones andlogas res-
pecto de las inversiones privadas en otros paises, se los pue~
de hallar en las siguientes obras: Banco Infernacional de Re-
construccion y Fomento, The Economic Development of Gua-
temala (Washington, D. C., 1951), pp. 278-279; Stacy May
y otros, Costa Rica, A Study in Economic Development {Nue-
va York, 1952), pp. 250-253 Banco Central de Honduras, Es-
tadistica del producto e ingreso nacional, 1925-1952 (Teguci-
galpa, 1954), pp. 91-.92 Medidas propuestas para fomentar el
desarrollo econémico de El Salvador, op. cit., pp. 39 y 82-83.

incremento de las importaciones de materiales de
construccién y de equipo de capital. Pero las conse-
cuencias mas graves para la balanza de pagos del pais
obedeceran al aumento de los ingresos: una gran par-
te de este incremento ird a parar a manos de los asa-
lariados, que la gastarin casi en su totalidad en pro-
ductos alimenticios y otros bienes basicos de’ consu-
mo. Como la oferta interna de estos bienes es ineldsti-
ca a corto plazo, el resultado serd un alza de precios
en el mercado nacional. Esto haria que los articulos
importados - resulten relativamente mds baratos en
moneda nacional, circunstancia que combinada con .
el incremento .de los ingresos provocard un brusco
aumento de las importaciones de articulos suntua-
rios asi como de bienes de consumo de primera ne-
cesidad.

En estas circunstancias el gobierno puede verse
obligado a limitar las importaciones de articulos de
consumo, aumentando los derechos de importacion
o imponiendo restricciones cuantitativas, a fin de
proteger sus reservas en divisas y asegurar una impor-
tacion adecuada de bienes de capital esenciales. Pero
estas medidas intensificaran la presion sobre el mer-
cado nacional y darin lugar a un mayor aumento de
los precios en el pais. A estas alturas no podrdn des-
conocerse las demandas de aumentos de sueldos v sa-

. larios, y se iniciard la conocida espiral inflacionaria

de precios y salarios. Si no se le detiene a tiempo,
este proceso hard que la gente quiera desprenderse
de dinero para comprar cualquier clase de mercan-
cias, provocard un alza especulativa del valor de la
tierra y por ultimo una fuga de capitales al exterior.

Una vez que la inflacién alcanza esta etapa, por
lo comiin sélo se la puede contener mediante una se-
vera reduccién del crédito, que al aplicarse sin- discri-
minacién afectard tanto a las inversiones convenien-
tes como las que no lo son. Ademds, el gobierno mismo
se vera obligado a reducir sus gastos de desarrollo, por-
que la disminucién de sus reservas en divisas no le
permitird mantener el ritmo de sus importaciones de
bienes de capital. Si entre tanto llegase a producirse
un descenso de los precios de exportacién, el gobier-
no tendrd 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 politica tributaria

En las paginas precedentes hemos considerado
los efectos que tiene el mejoramiento de la relacién
del intercambio sobre el ritmo de la formacién de
capital y su composicién cuando las medidas que se
adoptan para limitar les gastos de consumo son ina-
decuadas. Como hemos visto, existe la tendencia a
destinar a la importacién 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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